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INTRODUCCCION

La vigente Constitucién Politica de la Republica del Ecuador, aprobada por
la Asamblea Nacional Constituyente, el 5 de junio de 1998, en su articulo 118

dispone: “Son instituciones del Estado:

1. Los organismos y dependencias de las Funciones Legislativa, Ejecutiva y
Judicial;

Los organismos electorales;

Los organismos de control y regulacion;

Las instituciones que integran el régimen seccional autbnomo;

ok 0D

Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el
ejercio de la potestad estatal, para la prestacion de servicios publicos o
para desarrollar actividades econdmicas asumidas por el Estado; vy,

6. Las personas juridicas creadas por acto legislativo seccional para la
prestacion de servicios publicos.

Estos organismos y entidades integran el sector publico.”

Las entidades y organismos del sector publico que pertenecen a la
Funcién Ejecutiva, como son los diferentes Ministerios y entidades adscritas y
dependientes, en materia remunerativa han estado bajo la égida de la ex
DNP, OSCIDI, SENDA, hoy SENRES, organismo rector de los recursos
humanos del Pais, que es el encargado de fijar las diferentes escalas
remunerativas para el mencionado sector, quedando fuera de dicho control,

las entidades consideradas autbnomas.

Este hecho ha determinado que por parte de estas ultimas entidades,
exista total libertad para el establecimiento de sus escalas remunerativas, lo
cual ha conllevado a que exista un total abuso en materia remunerativa por
parte de las entidades consideradas autbnomas, creando con esta actitud,
gue existan en nuestro pais servidores publicos de primera, segunda y hasta
tercera categoria, en lo que se refiere al nivel del ingreso de sus

remuneraciones.



El Presupuesto General del Estado, es una herramienta que permite la
redistribucion del ingreso, el mismo que en los paises desarrollados es
aprobado mediante Ley, lo que no sucede en nuestro pais ya que el mismo
es aprobado mediante una simple Resolucion, razén por la cual es modificado
a conveniencia de los politicos y autoridades de turno, al existir el
Presupuesto del Gobierno Central, el de las Entidades Autbnomas, de la
Seguridad Social, y de las entidades que tienen autonomia constitucional y
legal, hecho que ha motivado que exista un abuso por parte de las entidades
denominadas “auténomas” para poner en vigencia a sus conveniencias
escalas remunerativas que se considerarian desproporcionadas frente a la

realidad del resto de servidores publicos del Pais.

Con el objeto de corregir estas iniquidades salariales el 6 de octubre del
2003 se expidio la Ley Orgéanica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de
Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones de los Servidores
Puablicos, cuerpo legal que en materia remunerativa, rige para todas las
instituciones, entidades y organismos del sector publico determinadas en el
articulo 118 de la Constitucion Politica, Ley en la que igualmente se dispone la
unificacion de los ingresos y crea la Remuneracion Mensual Unificada, con la
gue se unifican todos los ingresos de los servidores publicos y prohibe
expresamente el restablecimiento o creacion de rubros o conceptos que
impliquen beneficios de caracter econdémico en materia de gastos de personal
de cualquier naturaleza, sin embargo de lo cual, las entidades denominadas
auténomas, siguen incrementando sus ingresos al margen de la Ley Organica
antes citada, contribuyendo con esto a seguir incrementando la brecha con el
resto de servidores publicos, y por lo tanto incumpliendo con el mandato de la

misma.

A manera de ejemplo podriamos sefalar que en el caso de un Profesional
6 del Gobierno Central, para acceder a dicho cargo se requiere tener titulo de
cuarto nivel y mas o menos 20 afios de servicios, su RMU es de $ 1,215
conforme a la dltima escala de remuneraciones mensuales unificadas que rige
a partir de enero del 2007, hasta la presente fecha, mientras que en una de

las tantas entidades autbnomas un profesional con el mismo perfil profesional



y las mismas competencias percibe aproximadamente entre $2,500 y 6,000 y

en algunos casos superan dicho valor.

Bajo estas premisas y en consideracion a que nuestro pais es un estado
de derecho, estas injusticias salariales de los servidores publicos no puede
seguir asi, ya que todos nos debemos a un solo patrono que es el Estado,
razon por la cual es necesario realizar una investigacion encaminada a
corregir estas abismales inconsistencias salariales y poner freno al
arbitrariedad de los fondos publicos por parte de varias instituciones

auténomas.



CAPITULO |

MARCO TEORICO

1.1. Enfoque tedrico del problema

A raiz de los afios setenta se producen cambios importantes dentro de la
administracién del Estado por el crecimiento de las exportaciones del petréleo
y el aumento de la poblacion asalariada, lo que incidi6 en el crecimiento de la
obra publica, el aumento del empleo y a la poblacion se le facilitd estudiar en

centros educativos secundarios y superiores.

Estos elementos fueron la causa de nuevos conflictos y contradicciones al
interior de la sociedad ecuatoriana desatandose divergencias entre las clases
dominantes, los grupos medios y populares aglutinados en las asociaciones

gremiales bajo el amparo de la contratacion colectiva publica y privada.

La explotacion petrolera permitio al Estado contar con ingentes recursos y
controlar directamente la principal fuente de divisas del pais, incursionando en
diversas actividades empresariales, llegando a tener un papel protagonico en
el desarrollo econdmico del pais. Se crearon varias empresas, dentro de los
diferentes sectores de la economia, regentadas por el Estado, otorgandoseles
autonomia para su organizacion y funcionamiento; otras fueron y se
encuentran administradas por las Fuerzas Armadas. Dentro de estas
empresas publicas, unas han sido suprimidas, pero otras subsisten hasta
nuestros dias. Entre otras empresas podemos mencionar las siguientes:
CEPE hoy PETROECUADOR, INECEL (eliminada) TRANSNAVE, FLOPEC,
las diferentes Autoridades Portuarias como son las de Puerto Bolivar,
Esmeradas, Guayaquil y Manta, etc.

El sector privado también se vio favorecido con las divisas provenientes
del petréleo; ejemplo de aquello, el gran nimero de Bancos y entidades
financieras existentes en el Pais hasta la crisis de 1998-1999. Entidades que
eran ejemplo de trabajo y prosperidad, es mas eran el paradigma de la

eficiencia de la administracion privada. Mas, luego de los abusos y actos de



corrupciéon cometidos por sus principales directivos, y al contar con una Ley
permisiva como era la Ley de Instituciones del Sector Financiero, aprobada
por el gobierno del Arg. Sixto Duran Ballén, se provoco el cierre de varios
Bancos y entidades financieras, produciéndose la estafa mas grade a miles de
cuenta ahorristas en nuestro Pais, y cuyo costo de la “eficiencia del sector
privado” tuvo que asumirla el Estado, y como siempre debimos asumirlo todo
el pueblo ecuatoriano, el cual sabemos en la actualidad que ascendi6 a la
suma de USD$ 8.072 millones aproximadamente.

En el Registro Oficial No. 574 de 26 de abril de 1978, en la administracion
del Consejo Supremo de Gobierno, se publico la Codificacion de la Ley de
Servicio Civil y Carrera Administrativa. Su Reglamento de aplicacion, no fue
dictado hasta el Gobierno del Ing. Leon Febres Cordero, publicado en el
Registro Oficial No. 162 de 10 de abril de 1985. Concomitantemente se
promulgé la Ley de Remuneraciones. Leyes a las que debian estar sujetos
todos los servidores de las instituciones del Estado, Leyes que no han tenido
la fuerza legal coercitiva necesaria, por lo que hoy vemos que han sido
permisivas, habiendo desnaturalizado el sistema de la administracion de las

remuneraciones de todo el sector publico.

Las relaciones de trabajo entre los obreros y el Estado, tuvieron la
aplicaciéon del Codigo del Trabajo, por las disposiciones establecidas en el Art.
125 de la Constitucion Politica de 1979, hecho que permitio la introduccion de
la sindicalizacion y la contratacion colectiva de los trabajadores en la
administracion publica, con las evidentes distorsiones y privilegios. Algo que
ha ido generando paulatinamente posiciones abusivas, intolerantes e injustas,
dentro de las instituciones publicas, ya que gracias a los contratos colectivos,
proliferaron los conceptos remunerativos de beneficio de los trabajadores
sindicalizados del sector publico, mientras los empleados publicos sujetos a la
Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa no tienen esos beneficios

laborales.

Pero también estan otros segmentos de funcionarios privilegiados como

son los que pertenecen a las entidades autonomas como el Banco Central del



Ecuador, Superintendencias de Bancos y Compafiias, Banco del Estado, la
Contraloria y Procuraduria General del Estado, la Corporacion Financiera
Nacional, Consejo Nacional de Telecomunicaciones y Secretaria Nacional de
Telecomunicaciones, Tribunal Supremo Electoral, etc., que sumados a
aquellos que trabajan para programas y proyectos financiados con recursos
fiscales y de organismos internacionales constituyen la verdadera “burocracia

dorada” en nuestro pais.

El poder de estas elites o entidades es de tal magnitud que incluso a
través de lobby necesario han obtenido normas particulares para garantizar
“sus autonomias” la cual ha sido malentendida por que para ellas no existe
otra que su ley constitutiva, estableciéndose con esto “islas de privilegio y de
poder econédmico” que no viven la real crisis en la que se debate la mayoria
del pueblo y el resto de servidores publicos y no precisamente por su

eficiencia, eficacia y peor aun por la calidad de servicio que prestan.

A partir de 1992, surgieron otras normativas salariales como las que se
refiere a los titulados universitarios implementadas en los denominados
escalafones profesionales individualizados y que no favorecian a la gran
mayoria de profesionales. Es necesario ademas sefialar el nacimiento del
Consejo Nacional de Remuneraciones, (CONAREM), organismo que tampoco
cumpli6 con su mision institucional que fue la de regularizar, normar y
generalizar las remuneraciones de los servidores publicos, organismo que en
forma clientelar manej6 en forma antojadiza las remuneraciones de dicho

sector.

Esta realidad atenta contra el bienestar de la mayoria de trabajadores
estatales quienes laboran al amparo de la vigentes Ley Organica de Servicio
Civil y Carrera Administrativa y de Unificacibon y Homologacion de las
Remuneraciones del Sector Publico LOSCCA, quienes pese a esto han
soportado una persecucion incesante originada en los sectores privados y
grupos de poder econdmicos que siempre han propugnado el achicamiento
del tamafio del Estado, con el propésito de reducir al maximo la masa salarial

y poder cumplir con los compromisos asumidos ante los organismos



internacionales, como el Fondo Monetario Internacional y Banco Mundial. Este
hecho se trat6 de consumar en el gobierno del Coronel Lucio Gutiérrez, quien
pretendidé suprimir aproximadamente cinco mil puesto del sector publico, en
una primera etapa, hecho que no pudo consumarse por la revocatoria del
mandato de la cual fue objeto por parte del pueblo ecuatoriano; pero es
necesario sefialar que la famosa reduccion de personal en el mencionado
gobierno comenzd en el Ministerio de Economia y Finanzas, institucion de la
cual se suprimieron ochenta puestos, por supuesto de manera ilegal.
Servidores que a la fecha en su gran mayoria han retornado a sus lugares de
trabajo, ya que demandaron a la Institucién la supresion de puestos de la que
fueron objeto, y la ley en sus diferentes instancias les ha dado la razén y ha

declarado ilegales los actos administrativos en su contra.

Es necesario sefalar que existen estudios que contradicen el criterio de la
reduccion del tamafio del Estado como solucion al problema del gasto publico,
siendo el mas representativo el realizado por Juan Junquera (1986), quien
analiza el numero de funcionarios en varios paises europeos, concluyendo
gue aquellos con mayor desarrollo social, mantienen superior niamero de
funcionarios por cada 1000 habitantes. Como ejemplos podemos citar los
siguientes casos: Dinamarca 149, Gran Bretafia 93, Bélgica 72, Francia 66,
Alemania 65, Italia 58, Holanda 51, irlanda 49, Luxemburgo 46, Espafa 44 y
Portugal 42. Dichos estudios y conclusiones han sido corroborados y
ampliados por Laffler (1996), para quien la modernizacion del Estado es

coherente con el crecimiento del sector publico en Europa occidental.

En nuestro pais, por datos proporcionados por el Ministerio de Economia y
Finanzas, de conformidad al Presupuesto General del Estado, vigente a enero
del 2007, a esa fecha existian 363.098' servidores publicos (sin contar el
ingreso de los nuevos funcionarios y servidores publicos en el actual régimen);

por esto corresponderia un coeficiente de 25 servidores por cada mil

! Presupuesto General del Estado, Agregado, Edicién Especial No. 2 Registro Oficial No. 856 de 24 de
abril del 2007. (Datos sujetos a reajuste, se estd validando la informacion de las autoridades, funcionarios
y trabajadores a nombramiento y contrato fundamentalmente de las Entidades Descentralizadas que no
actualizan los datos para ser registrados en el SIPREM 'y disponer de informacién en los Distributivos
correspondientes).



habitantes, con lo que quedaria desvirtuado el argumento de que el sector

publico se encuentra sobredimensionado.

Si este coeficiente se lo compara con el de los paises europeos, con
porcentajes mas significativos que nuestro pais, se puede ver que el problema
no radicaria en el nimero de servidores, sino en el mejoramiento de la
prestacion de servicios en un marco de aplicacion de las famosos tres “E”, de
economia, eficiencia y eficacia, con lo que alcanzariamos en nuestro pais la
racionalizacion y el incremento de la calidad y cobertura de la prestacion de
los diferentes servicios publicos.

Debemos mencionar que el 6 de octubre del 2003, en el Suplemento del
Registro Oficial No. 184, se expidio la vigente Ley Organica de Servicio Civil y
Carrera Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las
Remuneraciones del Sector Publico, con sus reformas expedidas mediante
Ley No. 2004-30, publicadas en el Registro Oficial No. 261, de 28 de enero del
2004. Ley que en su Libro Il trata sobre la unificacion y homologacion de las
remuneraciones e indemnizaciones del sector publico, e igualmente cred la
Remuneraciéon Mensual Unificada (RMU). En este instrumento legal se indico
gue su aplicaciobn era para todas las entidades e instituciones publicas
contempladas en el articulo 118 de la Constitucion Politica de la Republica, en
el se incluyen las entidades autbnomas; pero en la actualidad vemos que las
entidades antes mencionadas han hecho tabla rasa de las prohibiciones

contenidas en la Ley.

La variedad de disposiciones legales que amparan los distintos sistemas
remunerativos en las diferentes entidades del Estado, se ha determinado
como la causa esencial del caos salarial, puesto que éstas se encuentran en
franca contraposicion a lo que establece la Constitucion Politica de la
Republica, la cual prohibe cualquier forma de discriminacién y garantiza la
igualdad de todos los ciudadanos ante la Ley. Entre otros, garantiza el
principio previsto en el convenio con la Organizacién Internacional del Trabajo
OIT, suscrito y ratificado por el Ecuador, por lo que la Constitucién y el articulo

79 del Cdédigo del Trabajo consagran el principio de que “a igual trabajo



corresponde igual remuneracion, sin distincion de raza, sexo, nacionalidad,
estado y religion”. En este sentido cabe sefalar que para efectos del pago se
debe tener en cuenta la especializacién y la experiencia en el trabajo, como

Unicos diferenciadores.

La vigente Constitucion Politica de la Republica del Ecuador, Publicada en
el Registro Oficial No. 1 del 11 de agosto de 1998, en su Capitulo IV al
referirse a los derechos econdémicos, sociales y culturales, determina los
diversos derechos que asisten a los ciudadanos de este pais: entre otros, el
derecho a la propiedad, a una familia, a la educacion, a la salud, al trabajo y
dentro de éste el articulo 35 establece lo siguiente: “El trabajo es un derecho y
un deber social. Gozara de la proteccion del Estado, el que asegurara al
trabajador el respeto a su dignidad, una existencia decorosa y una

remuneracion justa que cubra sus necesidades y las de su familia.”

El estudio de las remuneraciones es un tema de actualidad que hay que
desenmarafarlo desde las diferentes concepciones tedricas desarrolladas en
distintas épocas a través de estudios realizados por varios autores desde
diversos puntos de vista filoséfico e ideoldgico, como son Carlos Marx y David

Ricardo.

Las leyes que regulan la distribucion del producto social que es la vida
misma del sistema productivo capitalista tienen que ver con tres categorias
gue son inherentes a la sociedad capitalista: salarios, beneficios y rentas,
como una relacién dialéctica entre categorias sociales, dentro de las
relaciones entre los seres humanos. Estas relaciones se encuentran en
continuo movimiento por la accion que desarrollan las clases sociales y los

elementos de la sociedad capitalista que intervienen en el proceso econémico.

Ricardo y los clasicos reconocieron la existencia de categorias
econdmicas y hablaban concretamente del salario, beneficio y renta,
conceptos que eran explicitamente citados en todos los manuales de

economia politica concibiéndolas como categorias eternas.



Marx cuando hace referencia a la ley del empobrecimiento absoluto, se
refiere no solo al salario del trabajador ocupado, sino a la clase trabajadora
como tal, en la cual hay que incluir a los trabajadores desocupados que no
tienen salario y a los parcialmente desocupados que pueden obtener pingilies
ganancias por trabajos ocasionales, pero que con el paso del tiempo se
convierten en pobres, cuyo coste soportan sobre todo los trabajadores
ocupados (cényuges, hermanos, hijos etc.). Tebricamente este coste se
distribuye entre sectores ocupados de la sociedad con la institucionalidad de

formas de prevision y de la seguridad social.

El catedratico universitario doctor Julio César Trujillo, al referirse al articulo
1 de nuestra Carta Fundamental, en la que se considera al Ecuador un
“Estado social de derecho”, dice que el estado social es, en definitiva, un
criterio orientador de la actividad de los poderes publicos, como lo reconoce la
doctrina constitucional alemana “El Estado social depende en ultima instancia
no en su posibilidad juridica, pero si en la posibilidad factica, de bienestar de

la sociedad, concretamente del desarrollo del Producta Interno Bruto”.?

Por lo expuesto, se puede concluir que es necesario urgentemente
formular y aprobar una reforma legal a fin de expedir una nueva Ley Organica
de Remuneraciones de aplicacion general que permita el establecimiento de
politicas, normas y procedimientos para toda la administracién publica, como
en otros paises, caso contrario, se mantendra el espectro de caos salarial y un
sentimiento generalizado de frustracion por el hecho real de la inequidad
remunerativa, especialmente por el creciente gasto corriente que significa

dentro del Presupuesto General del Estado.
1.2. Evolucién del salario en el tiempo
Al individualizar la evolucion en el tiempo del valor o coste de produccion

de la fuerza-trabajo se puede determinar que este es un fenbmeno dialéctico

complejo por la accion permanente de la creciente productividad de la fuerza-

2 Varios autores, Politica Salarial, Inflacién y Crisis, Ediciones ILDIS, Ministerio de Trabajo y Recursos
Humanos, Quito 1990.



trabajo, es decir, por la creciente cantidad de medios de trabajo que la fuerza-

trabajo valoriza o por la plusvalia que crea.

Por otra parte, el salario en el sistema productivo capitalista depende de
las variaciones temporales de la oferta y la demanda, por tanto, debemos
analizar la oferta y la demanda de la fuerza-trabajo para ver si existe un

exceso permanente de una de esas dos fuerzas.

Los economistas clasicos ingleses, de la primera mitad del siglo XIX,
habian formulado una teoria sobre la dindmica del salario basada en algunas
premisas de caracter naturalista. Ricardo sefialaba que el precio natural del

trabajo es el precio necesario que permitia la subsistencia a los trabajadores.

El mecanismo que hacia, en efecto, que el precio corriente del trabajo
oscilase en torno al precio natural, estaba constituido por la teoria de la
poblacién junto con la ley de productividad decreciente en agricultura (o
costes crecientes). La teoria maltusiana de la poblacién, se habia convertido,

como dice Marx, en “un dogma de los economistas.”

Frente a este aumento en progresion geométrica de la poblacion que
genera un exceso de oferta de trabajo, se encuentra el hecho de que los
medios de subsistencia, dadas las limitaciones de la tierra a cultivar y la Ley
de la productividad decreciente que de ella se deriva, tienden a avanzar con
progresiones aritméticas. De aqui deriva una diferencia cada vez mayor entre

los dos términos: poblacion y medios de subsistencia.

Ricardo introduce un cambio conceptual radical en esta posicién al
reconocer que la introduccion de las maquinas no beneficia a todos en la
sociedad. Explica su cambio de opinién reconociendo que creia que el ingreso
bruto beneficiaba a toda la sociedad y que en el fondo aquel ingreso bruto

beneficiaba a los terratenientes y capitalistas, quienes pueden ver el

% Marx Carl, Trabajo Asalariado y Capital, Ediciones Pepe, Medellin 1969



incremento substancial de sus ingresos, mientras que la clase trabajadora

hasta se veia disminuir sus ingresos.

De esta concepcién se deriva una diferencia cada vez mayor entre el valor
de la fuerza-trabajo representada por la poblacion y los medios de

subsistencia.

Si la dinamica del salario presupone la tendencia a un exceso permanente
la oferta fuerza-trabajo debido a factores naturales, los salarios tienden a ser
un simple equivalente de los medios de subsistencia que inicialmente
proporcionan mayor satisfaccion al trabajador porque puede adquirir mayor
namero de bienes pero que luego ve reducirse por el aumento de la poblacion,
los salarios se reducen a su precio natural y peor aun suelen caer por debajo

del mismo.

La disminucion de la natalidad, las enfermedades el aumento de la
mortalidad, restablecen el equilibrio entre oferta y demanda. Esta
argumentacion justifica una concepcién dinamica naturalista independiente del

sistema capitalista de produccion por estar ligada a las leyes de la naturaleza.

Esta es una ingenua concepcion naturalista por cuanto la oferta y la
demanda de trabajo (fuerza-trabajo) estan vinculadas a hechos econémicos y

no a hechos naturales.

1.3. Ladinamica del salario segun Carlos Marx

Para Marx la tendencia dinamica del salario s6lo puede explicarse
teniendo en cuenta un conjunto de factores sociales, considerando al ser
humano con las posibilidades de dominar y recrear directamente la naturaleza
y concibiendo que las leyes econdmicas expresan siempre relaciones sociales

entre hombres para producir y distribuir lo que sirve a la vida humana.

Marx manifiesta que en el valor de la fuerza-trabajo, actlan fuerzas

encontradas, una de ellas, la fuerza productiva del hombre y que se supone



ésta debe progresar de manera correlativa al desarrollo de las otras fuerzas

productivas.

Bajo la premisa de que un obrero o un profesional deben tener una
preparacion técnica y cultural superior a la que era necesaria anteriormente,
es un esfuerzo mas intenso de atencion intelectual, un ritmo de trabajo méas

veloz. En este sentido, el coste real de una hora de trabajo deberia aumentar.

Lo sefialado guarda relacion con el desarrollo de toda la sociedad como
exigencia vital, con la necesidad de reposo y de distracciones para recuperar
fuerzas, de cultura para mantener la agilidad mental y como exigencia del

mismos sistema de produccion.

Marx indica que el capitalista para vender la mercancia y realizar la
plusvalia, crea nuevas necesidades como la radio, la television, las
motocicletas, los automoviles, los eléctricos, etc., nuevos productos impuestos
gue aumentan el coste necesario de la fuerza-trabajo en cada nivel del

desarrollo social en el que estan inmersos los trabajadores.

En una sociedad en que la distribucion del producto social se realiza por
intermedio del mercado y mediante el vehiculo del precio, el coste de la
fuerza-trabajo tiene en la actualidad su expresion en la cantidad de dinero
necesario para adquirir las mercancias que constituyen ese paquete de
consumo del trabajador, por lo que, la accion de la actual superestructura

monopolista tiende a aumentar este coste.

En contraposicion, actia la incrementada productividad del trabajo, es
decir, el coste decreciente de cada una de las mercancias que entran a formar

parte de los consumos necesarios del trabajador.

Esto significa que son suficientes menos horas de trabajo para producir
las mercancias que constituyen el mencionado paquete de consumo de los

trabajadores.



Historicamente, el tiempo de trabajo necesario para reconstruir la fuerza-
trabajo del hombre ha ido disminuyendo, mientras han ido aumentando las
necesidades esenciales de la vida de un trabajador, por consiguiente, ha
aumentado el tiempo de trabajo suplementario, origen del producto excedente
gue en la sociedad capitalista constituye la plusvalia.

Se explica asi un aspecto contradictorio del salario capitalista que a pesar
de acrecentarse en el tiempo como cantidad de bienes a disposicion del
trabajador, el salario tiende siempre a estar por debajo del valor de la fuerza-
trabajo y a ser insuficiente con respecto a sus necesidades vitales y peor adn

para adquirir productos no vitales.

Este es un aspecto fundamental de la tendencia a un empobrecimiento

cada vez mayor previsto por Marx como ley propia del desarrollo capitalista.

1.4. El valor de la fuerza del trabajo y el salario

Si la oferta excesiva de trabajo con respecto a la demanda es una de las
causas para el deterioro del valor del salario con respecto a la fuerza de
trabajo considerada como un coste, ello demuestra que el capitalista razona
en términos de economia empresarial de beneficio y no en términos de

economia general.

En consecuencia, el exceso de oferta de trabajo no esta determinado por
causas naturales sino por causas economicas, es decir, por desequilibrios que
surgen de la estructura de las relaciones econémicas capitalistas entre
demanda de trabajo ligada al proceso de acumulacion, de inversion capitalista
y de la oferta de trabajo determinada no sélo por los nacimientos y por el
aumento de la duracién media de la vida, sino por la continua proletarizacion
de las masas y de la tasa creciente de sustitucion del trabajo vivo por la

maquina, es decir, por el capital constante.

El capitalista tiene como objetivo, la obtencion del maximo beneficio y el

control de una masa cada vez mayor de capital. Esto significa obtener la



maxima plusvalia que no es sino la tasa de beneficio en donde el trabajador
es el perjudicado al no poder satisfacer sus crecientes necesidades.

Para alcanzar el méximo de plusvalia en las dos formas, en sentido
absoluto y relativo, es necesario, o bien prolongar la jornada laboral, las horas
extraordinarias, o bien hacer mas productivo el trabajo humano, lo que es
posible mediante la introduccion de maquinarias mas perfeccionadas para
cuya atencion son necesarios menos hombres y hacer asi que el trabajo vivo

valorice una masa siempre creciente de capital constante.

Segun el principio de sustitucion para el capitalista, el trabajo es un factor
de produccion como los demas que debe combinarse con otros factores, es
asi que, si por un equilibrio entre demanda y oferta, el nivel de los salarios
aumenta hasta el punto de sobrepasar el valor de la fuerza-trabajo, esto
provoca una constante tendencia a la sustitucion del trabajo vivo por trabajo
cada vez mas sofisticado de las maquinas con el objeto de obtener una
combinacién productiva mas eficiente que proporcione ventajas temporales en

la lucha competitiva del mercado.

En la medida en que la demanda de fuerza-trabajo depende no del
volumen absoluto de capital empleado en la produccién, sino del volumen de
capital variable utilizado se deriva un potencial requerimiento de mano de obra
o de fuerza-trabajo no empleado, una super poblacion relativa o ejercicio

industrial de reserva que pesa sobre la oferta de trabajo.

El ejército de reserva no esta constituido de manera Unica y exclusiva por
las nuevas fuerzas de trabajo y por los despedidos, sino también por las
fuerzas de trabajo liberadas a causa de la concentracion del producto de la
apropiaciéon de la plusvalia generada por los trabajadores, la pésima
aplicacién de los sistemas distributivos de la riqueza, la falta de empleo, los

desiguales términos de intercambio, etc.

La teoria Clasica consideraba (Siglo XVIIl), que la remuneracion o sueldo

de los trabajadores era establecido por la ley de la oferta y la demanda del



mercado de trabajo, por lo que su cuota obedecia al grado de necesidad que
se tuviera de un tipo de trabajo especifico, y su nivel de abundancia o escasez
existente en el mercado. Samuelson (et. al. 1999) considera que en la
economia “la cola mueve al perro”, puesto que segun sea la extension de la
fila de quienes solicitan empleo la remuneracion baja, asi el ultimo en la fila es
quien esta dispuesto a admitir la mas baja remuneracién a su trabajo puesto
gue compite con los primeros en la formacion, y es este quien establece la

cuota de remuneracioén del resto.

Una manera de explicar como se comporta la ley de la oferta y la
demanda en el mercado del trabajo para estipular la remuneracion. Situacion
muy aparte de la productividad marginal del trabajo. Mientras mas abunde la
fuerza de trabajo, mas elastica es la curva de la oferta laboral, por tanto,
incrementos en la demanda laboral implican leves incrementos en la
remuneracion, no obstante ante la baratura de la fuerza de trabajo, el nivel de
empleo aumenta en lo sustantivo. Lo contrario radica en el caso de estar
cerca del pleno empleo del factor laboral. Incrementos en la demanda de
trabajo causan aumentos sustantivos en la remuneracion por la inelasticidad

de la oferta de trabajo, incluso por encima de su productividad marginal.

En este sentido puede verse como la remuneracion laboral depende de
factores del mercado e institucionales, y es en grado independiente de su
productividad marginal. La tasa de explotacion parte de la diferencia existente
entre una remuneracion efectiva que este por debajo de la productividad

marginal del factor productivo trabajo.

1.5. Latendencia del salario

El salario tiende a ser inferior al valor del nivel de vida necesario. Es de
comun conocimiento que el salario no basta para satisfacer las crecientes
necesidades de la vida cotidiana, y lo que es mas, cada vez alcanza menos ,
es decir, aumenta la distancia entre las necesidades vitales o estilo de vida

(valor fuerza-trabajo) y el salario.



El trabajador moderno, para estar a la altura de las exigencias de la
produccién moderna, necesita poseer un nivel de vida mas alto, un nivel
superior de cultura, educacion y capacitacion. Lo que garantiza una mayor
productividad de la hora de trabajo del obrero que es lo que interesa al
capitalista y esta productividad es tanto mayor cuanto mas perfeccionados son
los medios de produccion puestos a disposicion del trabajador y cuanto mayor
es la intensidad del trabajo. Todo ello requiere una mejora en las condiciones
generales de vida de ese trabajador.

Marx cuando hace referencia a la ley del empobrecimiento absoluto, se
refiere no solo al salario del trabajador ocupado, sino a la clase trabajadora
como tal, en la cual hay que incluir a los trabajadores desocupados que no
tienen salario y a los parcialmente desocupados pueden obtener pingues
ganancias por trabajos ocasionales, pero que con el paso del tiempo se
convierten en pobres, cuyo coste soportan sobre todo los trabajadores
ocupados (conyuges, hermanos, hijos etc.). Tedricamente este coste se
distribuye entre sectores ocupados de la sociedad con la institucionalidad de

formas de prevencion y de la seguridad social.

En este contexto surgen otras tendencias, como la organizacion de los
trabajadores en asociaciones gremiales las cuales luchan para mantener los
salarios a nivel del valor de la fuerza-trabajo y, cuando es posible, para crear
nuevos niveles que permitan nuevos consumos y constituyan la nueva base

social del valor de la fuerza-trabajo.

Uno de los objetivos de estas luchas es que el trabajador tome conciencia
de la unidad del sistema, especialmente hoy que se advierte que no basta con
luchar en las calles, sino que es necesario luchar de otra manera organica en
todos los campos de la sociedad ya que la lucha plantea problemas de poder,
problemas politicos y problemas de distribucion de la riqueza, por lo que en
nuestro a pais es necesario que los organismos gremiales, que dicho de paso
se encuentran sumamente desprestigiados, por sus voraces pretensiones

personales y econdmicas, las cuales los han desprestigiado, es necesario que



sustituyan la protesta, por la propuesta, a fin de que sean un ente dindmico y

contribuyan al fortalecimiento de los objetivos nacionales permanentes.

Lo expuesto, demuestra que estas leyes son tendenciales y que con el
tiempo la accion del hombre, de las clases sociales, modifican algunas de las
condiciones en las que actlan estas leyes haciendo aparecer nuevas
tendencias opuestas al actual sistema de explotacién capitalista. De esto se
desprende que la situacion actual no es la misma que aquella sobre la que
Marx formulé sus hipétesis.

Todas estas consideraciones demuestran el por qué la teoria del salario
de los clasicos, naturalistas y mecanicista, no expresa adecuadamente la

realidad econOmicay la ley que determina la categoria salario.

La teoria de la productividad marginal sostiene como tesis general que
la remuneracion de los factores de produccion se determina en razon de su
productividad marginal. EI hombre y la maquina estan situados en el mismo
plano, por tanto, ambos tienen la misma remuneracién que les corresponde
por la participacion en el proceso productivo, por lo que, el trabajador recibe el
justo valor del propio producto de su trabajo, de su capacidad de crear

plusvalia.

Esta teoria aplicada al trabajo pretende ocultar el caracter social de este
elemento particular que entra en el proceso productivo y que es el elemento
fundamental de la produccién. Lo que cuenta para el capitalista es la
confrontacién entre el coste de la fuerza de trabajo y el producto del trabajo, o
sea que, los salarios altos pueden representar un bajo coste de la fuerza de

trabajo si es alta su productividad.

Resulta entonces que en el sistema capitalista es valido el principio de los
rendimientos decrecientes que asume un limite a la utilizacion de la fuerza de
trabajo, tanto para la empresa en particular como para la economia nacional

en su conjunto.



1.6. Formas de salario

Hay que establecer una distincién entre salario nominal y salario real. El
primero es el salario expresado en dinero. El segundo es el conjunto de
mercancias que el obrero puede adquirir con la citada suma de dinero que es
precisamente lo que interesa al trabajador, quien no puede darle otro uso que
la adquisicién de bienes y servicios en el mercado con el objeto de satisfacer
sus necesidades y exigencias de la vida actual.

Es un hecho conocido que cuando se genera inflacion al subir los precios
de las mercancias, el salario no aumenta inmediatamente en la misma
proporcion, mas aun, actualmente la moneda es manipulada a través de las
devaluaciones convirtiendo el salario del trabajador en “dinero barato” para los
capitalistas, por lo que la clase obrera, a través de sus organizaciones
sindicales, lucha por conservar al menos un salario real constante, hecho que
en la actualidad se ha corregido en nuestro pais, luego de la dolarizacion de la
economia, pero ultimamente sufrimos una escalada de precios, no acorde con
los indices de un pais dolarizado, hecho que de seguir, provocara al final del
afo, una inflacion acumulada muy alta, la cual igualmente iria en detrimento
del poder adquisitivo del trabajador, por lo que es necesario que el gobierno
logre los acuerdos necesarios con el sector empresarial, a fin de poner
término a este proceso inflacionario que no tiene razon de ser, seguramente
presumimos que el mismo es por el proceso de elecciones que nos

encontramos a puertas.

Lo expuesto altera la relacion salario-precios a favor del beneficio de los
capitalistas, como preveia Keynes en su obra “Teoria General de la
ocupacion, del interés y del dinero”, y decia que con la ilusibn monetaria se
incrementa la importancia del salario nominal a la hora de determinar el

equilibrio del empleo.

En lo que respecta a la forma de pago, el salario presenta dos
modalidades fundamentales: el salario por tiempo y el salario a destajo. Por

tiempo, cuando la medida es la hora de trabajo y se fija un salario pagado



semanalmente o cada quince dias con retribucion segun horas de trabajo
realizado. El salario a destajo en cambio toma como base la cantidad del
trabajo realizado o de los bienes producidos.

El salario basado en la cantidad producida, a destajo, empuja inicialmente
al trabajador a intensificar su trabajo, con la ilusién de que aumentando la
cantidad producida podra aumentar su salario, ilusibn que dura poco puesto
qgue el capitalista, al fijar el salario a destajo, tiene presente la productividad
media del trabajo para pagarle al trabajador un salario medio.

El salario a destajo es preferido por los capitalistas, no sélo porque
estimula la intensidad del trabajo, sino también para eludir la legislacion social
gue protege en general la extension de la jornada de trabajo y no su
intensidad.

Cuanto mas compleja y automatizada se convierte la organizacion de la
empresa, tanto mas tiende a sustituirse el destajo individual por el destajo en
equipo o por seccion fijandose los tiempos de elaboracion que deben

observarse para cada trabajo.

En tal situacion surge también el sistema de valoracion por tarea con
primas a los trabajadores que alcanzan individualmente o en grupo una cierta

tarea de trabajo.

También existen otras formas mixtas, con un salario por hora base y con
una parte del salario maovil, constituida por incentivos, primas y otras formas
de retribucion. Este sistema valora la media general del trabajo y reconoce la

individualidad propia de los trabajadores mas productivos.

Lo seflalado no se diferencia mucho de los actuales sistemas
perfeccionados de organizacion empresarial del trabajo que se denominan
con el nombre de “organizacién cientifica del trabajo o taylorismo”, haciendo
honor del nombre de quien estudid e introdujo este sistema. Se trata de un

sistema de coordinacion y de intensificacién del trabajo con el objeto de elevar



al maximo la productividad considerando que el trabajador no esta situado
solo frente a una maquina sino que actia dentro de un sistema complejo que

tiene interrelacion con otros trabajadores.

Los sicélogos han determinado que tales sistemas elevan hasta el
paroxismo la tension del trabajador produciendo el aniquilamiento de las
facultades humanas, en consecuencia el individuo se agota rapidamente y
envejece prontamente. Este fendmeno que se dramatiza en el filme de Charlot

“Tiempos modernos”.

Cierto es que la racionalizacion del trabajo es un resultado al que en esta
época todos aspiran porque favorece la productividad del trabajo, pero aquella
debe realizarse con la co-participacion y la adhesion de las organizaciones de
los trabajadores, para que puedan vigilar su aplicacion, de tal modo que se
incremente la productividad del trabajo sin que aumente la intensidad del
mismo, proporcionando ventajas y salarios dignos a los trabajadores y que los
procesos productivos no pongan en riesgo los puestos de trabajo; por
consiguiente, como principio estara siempre presente la equidad en beneficio
de toda la sociedad ,es decir habra una distribuciéon justa de la riqueza. Esta
posicion es la contraparte en defensa del trabajador a medida que se

desarrolla el proceso de automatizacion.

Las formas de remuneraciones en nuestro Pais, de conformidad a lo que
se establece en el articulo 13 de la Codificacion del Codigo del Trabajo,
publicada en el Registro Oficial No. 162 de 29 de septiembre de 1997, son:
“En los contratos a sueldo y a jornal la remuneracion se pactara tomando

como base, cierta unidad de tiempo.

Contrato en participacién es aquel en que el trabajador tiene parte en las
utilidades de los negocios del empleador, como remuneracion de su trabajo.

La remuneracién es mixta cuando, ademas del sueldo o salario fijo, el
trabajador participa en el producto del negocio del empleador, en concepto de

retribucion por su trabajo.”



Finalmente, como veremos en los Capitulos siguientes, dentro del sector
publico si se observara y respetara las disposiciones de la LOSCCA, existiria
para todas las instituciones del estado Unicamente la Remuneracion Mensual
Unificada RMU, lo que no es asi, ya que las diferentes instituciones y
organismos autébnomos, siguen manteniendo sus sistemas propios de
remuneraciones, estando sometidos Unicamente a la RMU, los Ministerios y
entidades adscritas y dependientes a los mismos, es decir solamente quienes

integran la funcion ejecutiva.

1.7. El sistema salarial en la actualidad, fundamentacion legal

Las relaciones generales entre empresarios y trabajadores han sido
establecidas por los capitalistas y los reformistas, es decir, por quienes no
qguieren modificar el sistema de producciéon, sino tan solo mejorarlo, limar
asperezas, atenuar los contrastes sociales y por ultimo hacerle participe al

trabajador de las acciones de las empresas.

No hace falta mucha inteligencia para comprender que estas medidas no
alteran la sustancia de las relaciones sociales, creando en el trabajador la
ilusién de que la empresa también es suya, a la que debe entregarle toda su
fuerza de trabajo; pero el trabajador no interviene en la determinacion de los
costos, de los precios ni de los beneficios, ya que en la mayor parte de las
empresas de nuestro pais, en su gran mayoria, declaran ante el Servicio de
Rentas Internas pérdidas durante casi todos los ejercicios econémicos, esto
con el fan de evadir y eludir sus impuestos, siendo los mas perjudicados los
trabajadores quienes por este hecho igualmente no pueden beneficiarse del
15% de utilidades que por ley les corresponde. Por consiguiente el trabajador

sigue siendo la parte mas débil de toda relacion laboral.

El sector empresarial ha inventado dadivosos incentivos ante la exigencias
de elevar el nivel de vida de los trabajadores, asi, mas por el cumplimiento de
las normas, legales, han creado guarderias, comedores, centros médicos,
colonias veraniegas, viajes y otros incentivos, pero este comportamiento no

puede esconder las contrastes de clase y para mantener el status quo los



empresarios han logrado corromper a cierta parte de las néminas, pero la
relacion econdémica salario-beneficio reaparece con todo su drama con el

deterioro constante del nivel de vida de los trabajadores.

Dentro de nuestra normativa legal la Constitucion Politica de la Republica,
garantiza la intangibilidad de los derechos reconocidos a los trabajadores, vy el
Estado adoptara las medidas para su aplicaciébn y mejoramiento, norma de la
cual han abusado los sindicatos y organismos publicos de las entidades
autéonomas. lgualmente se garantiza que los derechos de los trabajadores son
irrenunciables y dispone que sera nula toda estipulacién que implique
disminucién, alteracion y peor aun su renuncia, y que el trabajo, al ser un
derecho y un deber social, se encuentra protegido por el Estado, por lo que
igualmente el numeral 6 del articulo 35 de la Carta Magna se dispone que “En
caso de duda sobre el alcance de las disposiciones legales, reglamentarias o
contractuales en materia laboral, se aplicaran en el sentido mas favorable a
los trabajadores.”. Norma concordante con lo previsto en el articulo 7 de

Cadigo del Trabajo.

En nuestro Pais no ha existido un régimen Unico de remuneraciones. Con
la abundancia de disposiciones legales que amparan los distintos sistemas
remunerativos, la realidad de la administracion salarial ha estado y continta
siendo dada por la vigencia de un sin numero de disposiciones legales, entre

las cuales podemos sefalar:

Constitucion Politica de la Republica;

Leyes de Régimen Provincial y Municipal;

Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y
Homologacién de las Remuneraciones del Sector Publico LOSCCA;

Ley de Escalafén y Sueldos del Magisterio Nacional;

Ley Orgéanica del Servicio Exterior;

Ley Orgénica de la Funcion Judicial;

Caddigo del Trabajo;

Escalafones de los profesionales (derogados);



Sistemas propios de las entidades autbnomas en funcion de lo establecido en
la Constitucion Politica de la Republica;

Ley Trole | con la que se cred el Consejo Nacional de Remuneraciones;
Resoluciones del CONAREM,; vy,

Resoluciones de la OSCCIDI.

La variedad de disposiciones legales que han amparado los distintos
sistemas remunerativos en las diferentes entidades del Estado, ha sido
determinada como la causa principal del caos salarial, encontrandose aun
estas en franca contraposicion a lo que establece la Constituciéon de
Republica, esto es, la igualdad de todos los ciudadanos ante la Ley y la
prohibicion de cualquier tipo de discrimen.

En esta parte es necesario sefalar que nuestra Carta Magna en su

”

articulo 1 dispone que “El Ecuador es un estado social de derecho...”. Y un
estado social de derecho es el que asegura el imperio de la Ley, como
maxima expresion de la voluntad popular, en el que se propugna como
valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la
igualdad y el pluralismo ideoldgico, por lo que “Las leyes deben respetar la
Constitucion, y a su vez los actos administrativos deben respetar las leyes: los
“‘actos de gobierno” deben respetar la Constitucion; luego, dentro del Estado,
la Constitucion —bajo un ordenamiento supranacional- es la maxima expresion

de la juridicidad”.*

A esta doctrina constitucional habria que agregar que no solo se requiere
el crecimiento del producto, sino, sobre todo, su justa distribucion. En esta
linea la Constituciébn Politica de la Republica del Ecuador desglosa por
capitulos los diversos derechos que asisten a los ciudadanos de este pais,
entre otros: derecho a la educacioén, a la salud, al trabajo y dentro de éste se
establece que los trabajadores deben percibir una remuneracién justa y
equitativa que le permita cubrir sus necesidades basicas y de su familia y la

prohibicién del discrimen, entre ellos el salarial.

4 Gordillo Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, Parte General, Fundacién de Derecho
Administrativo, 1a. edicion Colombiana, 1998, p. VII-6.



Los salarios juegan un papel de fundamental importancia en el sentido de
gue si estos satisfacen las necesidades econOmicas y sociales de los
individuos aquellos actuaran de manera decidida hacia el logro de los
objetivos relacionados con el desarrollo nacional y por ende al cumplimiento

de los objetivos nacionales permanentes.

Existen otros factores que inciden en la motivacién de los servidores hacia
el trabajo, como por ejemplo: la estabilidad y las posibilidades de carrera, la
capacitacion, que pueden incluso actuar para el fortalecimiento de la relacién
individuo-trabajo.

En consecuencia, de no disefiarse una reforma constitucional y legal que
tienda a unificar y racionalizar los beneficios que los burdcratas reciben de las
diferentes instituciones publicas, éstos permanentemente buscaran, no sélo
acogerse, sino alun mas crear y presionar por la vigencia de leyes que
posibiliten conseguir mejores beneficios para su sector en detrimento de otros
sectores, con lo cual aun se irdn incrementando los niveles de complejidad e

inequidad entre burdcratas de las diferentes entidades del Estado.

El 6 de octubre del 2003, en el Registro Oficial No. 184 se expidio la Ley
Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y
Homologacién de las Remuneraciones del Sector Publico, la cual planteaba
como objetivo rescatar la igualdad ante la Ley de todos los empleados
publicos en materia de remuneraciones e impedir de manera expresa que
ningun funcionario del sector publico deba recibir una remuneracion superior a
la que percibe el Presidente de la Republica, y que deben unificarse todos los
conceptos remunerativos en una sola, la denominada Remuneracion Mensual
Unificada (R.M.U).

Esta Ley, ademas dispone que la Secretaria Nacional Técnica de
Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector Publico
(SENRES), sera el organismo encargado mediante Resolucion de expedir las

escalas de las RMU de todos los servidores publicos y definira los valores



para cada una de las categorias ocupacionales, lo cual serviria de base para
establecer pisos y techos remunerativos que permitan homologar a aquellas
categorias de puestos que se encuentren desfasadas con relacién a los

valores aprobados.

Si bien es cierto que la Ley se encuentra vigente, su ambito de aplicacion
solamente se circunscribe aproximadamente al 15.1% de los servidores que

trabajan en el sector publico.

Investigando, hemos podido deducir que pese a estar en vigencia estas y
otras normas juridicas, el caos salarial continia y se ha hecho tabla raza de
sus disposiciones, observandose que las entidades autonomas de toda indole
continlan creando nuevos rubros e incrementandose sus remuneraciones, por

lo que, el problema de la inequidad se ha agravado.

Finalmente, es necesario recalcar que se ha abusado en la expedicion de
acuerdos y resoluciones institucionales por parte de las entidades autbnomas,

mediante las cuales se han elevado discrecionalmente las remuneraciones.



CAPITULO Il

FUNDAMENTACION

2.1. Breve historia de la Administraciéon Publica del Ecuador

Dentro del andlisis de la evolucién de nuestra Administracion Publica es
necesario destacar dos influencias anteriores a su surgimiento como
Administracion Publica independiente: la que se hereda de la Colonia y la que
estuvo en vigencia durante su pertenencia a la Gan Colombia, hasta 1830
cuando surge el Estado del Ecuador, conformado por los departamentos de

Azuay, Guayas y Quito.

La organizacion administrativa se recorta con igual perfil que la espafola
de aquella época. A finales del siglo XIX la Administracion Publica espafiola
se componia de los siguientes ministerios: Estado, Gracia y Justicia, Guerra,
Hacienda, Marina, Gobernaciéon, Fomento y Ultramar. El Consejo de Estado
tenfa un papel consultivo y las provincias estaban regidas por gobernadores.®
En los Ministerios se encontraban subsecretarios, directores generales y

oficinas centrales.

El segundo hito histérico para la creacion de la Administracion Publica del
Ecuador tiene sus origenes en la desintegracion de la Gran Colombia.
Consecuencia de ello fue que el “Congreso Constituyente” de 1830 que
establecié el “Estado del Ecuador”, dictara su primera Ley Fundamental
remitiéndose a la legislacibn colombiana de 1825 para la organizacion
administrativa, aplicando “literalmente” la Ley Colombiana, que habia regido

hasta entonces en ese Departamento.

Esta Ley Fundamental se llamé: “Ley sobre organizacion y régimen
politico y econdmico de los departamentos y provincias”, la misma que

estableci6 como autoridades administrativas a los intendentes para los

5 Santa Maria de Paredes, Vicente. Curso de Derecho Administrativo. Quinta Edicion. Establecimiento
tipogréfico de Ricardo Fé. Madrid, 1998. pp. 138-143.



“‘departamentos”, a los gobernadores para las provincias -los intendentes son
gobernadores de las provincias en que tienen su residencia-, a los jefes
politicos municipales, a los alcaldes municipales y parroquiales, a los jefes
politicos municipales, a las juntas de sanidad, municipalidad y juntas
parroquiales, y a las juntas de provincia.

La Constitucion ecuatoriana de 1830 contemplaba dentro del “Poder
Ejecutivo”, para asistir al Jefe de Estado, “un Ministerio de Estado” a cargo de
un Ministro Secretario encargado de dos Secciones: Gobierno interior y
exterior y Hacienda; y un Consejo de Estado, con funciones consultivas. Las
unidades de Guerra y Marina estaban a cargo del Jefe de Estado Mayor

” “*

General. Un Decreto de 1831 separd “provisionalmente” “el Ministerio de
Hacienda del de Interior y Relaciones Exteriores™. El Consejo de Estado —a
veces denominado “Consejo de Gobierno”- se conforma como una institucion
consultiva que se reconoce desde la primera Constitucion del Ecuador y

subsiste hasta bien entrado el siglo XX.

La segunda ley importante y primera ley propiamente ecuatoriana sobre
organizacion territorial es de 1843, mantiene los gobernadores y designa a
corregidores y tenientes parroquiales para los cantones y parroquias; asi
como también establece un “Consejo Provincial” para asistir a los

gobernadores’.

Particular atencion se presta en estas normas a la Hacienda Publica,
fuente tradicional de los ingresos estatales. Desde la primera Constitucion
ecuatoriana de 1830, se atribuye al Congreso la competencia para “decretar
los gastos publicos en vista de los presupuestos que presente el Gobierno y
velar sobre la recta inversion de las rentas publicas” (Art. 26, Num.1). La
misma Constitucién de 1830 atribuye a una “Contaduria General” facultades

para revisar las cuentas de las contadurias departamentales. La Contaduria

& Trabucco Federico, Constituciones de la Republica del Ecuador, Universidad Central, Editorial
Universitaria, Quito-Ecuador 1975.

" Noboa, Aurelio. “Ley de Régimen Politico”, 10 de junio de 1843. Recopilacion de Leyes del Ecuador.
Interior, desde 1821 hasta 1846. T. I1l. Imprenta de A. Noboa. Guayaquil, 1901. p. 353.



General pas6 a denominarse Tribunal de Cuentas en la Ley Organica de
Hacienda de 1843.

El Ecuador entra en el siglo XX basicamente con las mismas instituciones
administrativas de las ultimas décadas del siglo XIX. De la revolucion Liberal
de 1895, naci6 la primera Constitucion Liberal en 1897, la cual se diferencia
de las anteriores por su orientacion antirreligiosa, ya que por primera vez se
suprime el nombre de Dios del preambulo constitucional, pero no sabe
plasmar, a pesar del alto nivel de sus integrantes, la filosofia y principios
liberales®.

Las principales fuentes normativas de la Administracion Publica
ecuatoriana de inicios del siglo XX contintan siendo: la Constitucion de la
Republica, la Ley de Hacienda, la Ley de Régimen Administrativo, que sera
sustituida por la actual Ley Organica de Administracion Financiera y Control
(LOAFYC), expedida a mediados de los afios sesenta y, por el Estatuto de
Régimen Juridico Administrativo de la Funcion Ejecutiva, inspirado en la Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas de Espafa, sustituido
recientemente por un nuevo Estatuto de Régimen Juridico Administrativo de la
Funcidon Ejecutiva, publicado en el Registro Oficial No. 356 de 18 de marzo
del 2002, actualmente en vigencia, en el que se encuentra descrita la

organizacion del Poder Ejecutivo.

Las instituciones politico-administrativas que se encontraban vigentes en
1900 eran la Presidencia de la Republica y “hasta cinco” ministros de Estado,
constantes en la Constitucion de 1897. Posteriormente, en la vigente
Constitucion de 1998, dentro del Capitulo 3, del Titulo VII, que trata de la
Funcién Ejecutiva en el inciso segundo del articulo 176 se estipula: “El nimero
de ministros, su denominacion y materias de su competencia, seran

determinados por el Presidente de la Republica” .

8 Larrea Holguin, Juan., “La Primera Constitucion Liberal de 1897, en: Religién y Derecho. Division
Editorial Poligréfica. Guayaquil, 1998. 40.



En el Registro Oficial No. 536, de 18 de marzo del 2002, por Decreto
Presidencial, se expidi6 el Estatuto del Régimen Juridico y Administrativo de
la Funcién Ejecutiva, con el objeto de actualizar el Estatuto dado en 1994, que
habia sufrido muchas reformas, constando ahi 15 ministerios. Y con el afan
politiquero del actual Presidente, no sabemos con cuantos ministerios y “super

ministerios” mas contaremos.

En un principio la formacion de cuadros burocraticos dentro de la
Administracion Puablica fue el resultado de una pugna entre el régimen liberal e
Iglesia. En 1897 el gobierno liberal del general Eloy Alfaro, asume la
educacion publica, las obras de asistencia social, incluyendo los cementerios,
hasta entonces a cargo del clero. Como sefiala Larrea Holguin: “Los afanes
de secularizacion llevaron a absorber por parte del Estado las obras de
beneficencia, antes servidas casi exclusivamente por comunidades religiosas,
y para esta estatizacion se procedio paralelamente a la confiscacion, sin
indemnizacion, de los bienes de dichas comunidades. Se form¢ asi (1908) el
patrimonio estatal de las Asistencia Publica, pero en nada mejoro el servicio a
los ciudadanos; mas bien, ese enorme patrimonio territorial siguié siendo mal
administrado, y las rentas que antes sostenian casas de salud, orfanatorios,
etc., se perdieron en el mantenimiento de una creciente burocracia”. “Fue
también — aflade Larrea Olguin, periodo de establecimiento de estancos. El de
aguardientes, que se habia suprimido en 1830, renace en 1913 y se

establecieron los de tabacos y fosforos en 1904, lo mismo que el de la sal”.®

Proliferaron las Juntas, Comités, Institutos, Consejos, Centros, Ligas,
Oficinas, Programas, Cémaras, etc., y ademas formas de dispersion
administrativa, con sus consecuencias de crecimiento desmedido de la

burocracia, de poco control y muchos abusos.

Siguiendo con esta sucinta resefia historica cabe sefialar que a finales del
primer cuarto del siglo XX, se destaca un incipiente surgimiento de actividades

reguladoras del Estado a partir de la denominada Revolucion Juliana de 1925,

® Larrea Holguin, Juan. “El espiritu juridico de la Republica” (de 1895 a nuestros dias). En, Historia del
Ecuador. Salvat. Quito, 1982. V. 7, pp.113-114-115 y 116.



que marca el inicio de una transformacion del enfoque de la Administracion
Publica, ya que impulsa la politica monetaria, financiera y econémica del pais.
El Estado asume un creciente control sobre aspectos que hasta la fecha se
encontraban fuera de la oOrbita gubernamental. Esta supervision requiere de
una institucionalidad y una burocracia especializada. Estas permiten la
realizacion de obras publicas del Ejecutivo en beneficio de la colectividad,
aunque, inevitablemente, influidas también, como siempre, por los intereses

particulares.

Sobre el tema burocratico el socidlogo Agustin Cueva, manifiesta que:
“Era evidente que las capas medias concebian su “revoluciéon”, ante todo,
como un “acto de justicia” para consigo mismas, y no sélo en la esfera militar.
Hasta antes de la transformacion “juliana” los empleos habian escaseado,
mas ahora “se crearon cargos sin funcioén, o con funciones subdivididas, para
mucha gente, Se triplicaron o cuadruplicaron los sueldos de la alta burocracia.
Y al olor de tan rico presupuesto no tardaron, hasta muchos de los discolos de
la vispera, en allanarse a la situacion tras los cargos de la nueva banca, de los
nuevos organismos administrativos y de la diplomacia” (Aqui el autor esta
citando a Oscar Efrén Reyes). (..)” Y es que, a partir de 1926, concretamente,
la “revolucion” habia conseguido consolidarse como simple movimiento
modernizador del estado ecuatoriano. En esta perspectiva fueron suprimidos
los llamados “estancos” particulares (monopolios locales o regionales), se

centralizaron las rentas publicas™°.

En 1928, como consecuencia del estudio de la mision Kemmerer, en el
Gobierno de Isidro Ayora, que es recordado como uno de los mejores que ha
tenido el pais, se crea el Banco Central, ademas de la Superintendencia de
Bancos y la Contraloria General del Estado, que constan en la vigente
Constitucion dentro del Titulo X “De los organismos de control” conjuntamente
con la Procuraduria General del Estado, el Ministerio Publico, la Comision de

Control Civico de la Corrupcién y la Superintendencia de Compafias.

0 Cueva, Agustin. “El Ecuador de 1925 a 1960”. En: Nueva Historia del Ecuador. Corporacién Editora
Nacional, Grijalvo, Quito, 1983. V. 10, p. 95.



Por ultimo, la “planificacion” surge a mediados del siglo XX como
complemento al papel que se asigna al Estado, cuya funcion era el estimulo y
orientacion de las actividades productivas y la orientacion de las inversiones
estatales y del gasto publico; estaba a cargo de la Junta Nacional de
Planificacion, después Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE). La
Constitucion vigente de 1998, encarga estas funciones de planificacion a un
organismo técnico de la Presidencia de la Republica, en la actualidad la
planificacion esta a cargo de SEMPLADES.

Es necesario hacer un breve recuento de la regulacion de la funcién
publica en el pais. A lo largo de las sucesivas leyes de Régimen
Administrativo del siglo XIX, el namero de funcionarios publicos estaba
determinado hasta el detalle del “portero amanuense”, por o que no podia
incrementarse su numero. Estas normas no hacen referencia a la estabilidad
de los empleados de los Ministerios, pero expresamente se determina que,
sin excepcion, los empleados del Consejo de Estado y el Gobernador son de
libre nombramiento y remocién de su correspondiente superior (Arts. 4 y 45 de
la Ley Reformatoria de la Ley de Régimen Administrativo Interior de 20 de
octubre de 1900, RO. 1247). La Ley Organica de Hacienda de 1863, sustituida
por la Ley Organica de Hacienda del 27 de septiembre de 1928 en su Titulo V,
trata De Los Funcionarios y Empleados Publicos, para regular lo atinente a
nombramientos, cauciones, sueldos, viaticos, licencias y responsabilidades. El
30 de octubre de 1959 se publicé la Ley de Carrera Administrativa, expedida
por el Congreso Nacional, con la finalidad de mejorar la marcha de la
Administracion Publica, para lo cual establece: la estabilidad de los empleados
publicos idéneos, su capacidad técnica y el sistema de seleccion por méritos.
Posteriormente el 6 de marzo de 1964, se promulga la Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa, publicada en el Registro Oficial No. 574 de 26 de abril
de 1978, cuerpo legal que fue derogado con la expedicién de la Ley Organica
de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacién y Homologacion de
las Remuneraciones del Sector Publico (LOSCCA), que fue expedida en el
Suplemento del Registro Oficial No0.184 el 6 de octubre del 2003, cuya
codificacion fue publicada en el Registro Oficial No. 16 de 12 de mayo del
2005.



El primer fuerte impulso al crecimiento burocratico ocurre con la laicizacion
educativa, durante la revolucion liberal en la primera década del siglo XX. Se
dictan leyes para ciertas ramas especificas de la burocracia: en 1938 se
expiden las Leyes de Escalafon del Magisterio y de Servidores Publicos del
Servicio Exterior de la Republica. Pero el maximo incremento de la burocracia
publica se produce durante las dictaduras militares de los 70, (donde se
expide la codificacion de la vigente Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa, antes citada) con lo que la Funcion Publica alcanza su mas
alta expresion numeérica en el siglo XX. Pero la burocracia ha continuado
incrementandose hasta la actualidad y en gran forma con el llamado retorno a
la democracia. Estas practicas son debidas a la necesidad de pagar favores y
trabajos de la campana electoral, o para cubrir “sus espaldas” en el
desempeiio de las funciones. Lo cual ha llevado al incremento del gasto
publico, con una pequefia disminucion del nimero de funcionarios por efecto
de los esquemas de “supresiones de partidas” y de “compra de renuncias”
instaurados a comienzos de los afios noventa, cuando se dijo que se iba
reducir el tamafio del Estado. Sin embargo, y pasado algun tiempo, esos
mismos funcionarios, una vez que han recibido la indemnizacion respectiva,
luego de un corto lapso, han sido contratados nuevamente en unos casos en
la misma institucién o en otras del sector publico, en calidad de asesores, con
remuneraciones nada despreciables. Igualmente en la mayoria de los casos
no cumplen con los requisitos minimos para el puesto, pese a lo cual son
designados por las autoridades de turno, y posteriormente son regularizados
como funcionarios de plantilla, via reclasificacion o designacion del puesto (Ej.
Existen funcionarios que ingresan en cargos de libre nombramiento y
remocién, pero faltando porco tiempo para que terminen los gobiernos de
turno, son designados como servidores de plantilla). En mi opinién, considero
gue estos casos, entre otros, son parte de la corrupciéon administrativa, que se

da en materia de personal.

A lo anterior se debe afadir que, paraddjicamente, a pesar de lo dicho
sobe el incremento del gasto publico, a nivel individual, las remuneraciones
burocraticas decrecieron constantemente, en valores reales, desde comienzos

de los 80. Mas aun a partir de enero del 2001, cuando se decretd la



eliminacion del sucre como moneda nacional y se introdujo el délar como
moneda de circulacion, los sueldos de los servidores de la Funcion Ejecutiva,

se deterioraron totalmente.

2.2. Dignatarios, funcionarios y servidores publicos

La Constitucion Politica de la Republica en su articulo 120 dispone: “No
habra dignatario, autoridad, funcionario ni servidor publico exento de
responsabilidades por los actos realizados en el ejercicio de sus funciones, o
por sus omisiones. El ejercicio de dignidades y funciones publicas constituye

un servicio a la colectividad, que exigira capacidad, honestidad y eficiencia.”

Con este antecedente es necesario determinar el significado de los
términos funcionario, dignatario y servidor o empleado publico, ya que por lo

general en la practica existen ciertas confusiones.

En primer término es necesario hacer alusion al inciso afiadido al articulo
383 de la Ley Organica de Administracion Financiera y Control, que aunque
se encuentra derogado, para el analisis lo consideramos pertinente, el mismos
estipulaba “Cuando en ésta, o en otras leyes generales o especiales, se
hiciere referencia a los “servidores publicos”, se entendera por tales a todos
los funcionarios y empleados del sector publico. Si sélo se dijere “empleados
publicos”, se entendera referirse a los que son de libre nombramiento y
remocién de la funcion ejecutiva. Si la referencia fuere a los que estan
remunerados por el “erario nacional”, se entendera referirse a aquellos que
perciben sueldos provenientes de partidas constantes en el Presupuesto

General del Estado.”

Existen tratadistas de Derecho Administrativo que sostiene que el
funcionario es la persona designada por acto electivo como el Presidente y el
Vicepresidente de la Republica, Diputados, Alcaldes, Prefectos, Concejales y

Consejeros; Presidentes y Vocales de las Juntas Parroquiales o mediante



nombramiento!! directo como los Gobernadores, Intendentes, Comisarios de
Policia, Jefes Politicos. A los funcionarios les estan confiadas lineas de
accion administrativas y técnicas como: planificar, organizar, dirigir, controlar,
ejecutar resoluciones en ejercicio de las potestades publicas que les otorgan

la Constitucion y la Ley.

En este sentido el Diccionario Juridico Elemental, de Guillermo
Cabanellas, define a la remocidon como la “Privacion del cargo o empleo”, e
igualmente nuestra Carta Magna en la parte final del inciso segundo del
articulo 124 dispone que sélo por excepcion, los servidores publicos estaran

sujetos un régimen de libre nombramiento y remocion.

La anterior norma es concordante con lo dispuesto en la Codificacion de la
Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa (LOSCCA), la que
estipula: Art. 92.- Servidores Publicos excluidos de la Carrera

Administrativa.- Excliyase de la Carrera Administrativa:

b) Los funcionarios que tienen a su cargo la direccion politica y administrativa
del Estado, los Ministros, Secretarios Generales y Subsecretarios de Estado;
el Secretario Nacional Técnico de Recursos Humanos y Remuneraciones, los
titulares y las segundas autoridades de las instituciones de Estado, los
titulares de los organismos de control y las segundas autoridades de estos
organismos; los secretarios generales: los coordinadores generales;
coordinadores institucionales; intendentes de control, los asesores; los
directores, gerentes y subgerentes que son titulares o segundas autoridades
de las empresas e instituciones de Estado; los gobernadores, los intendentes,
subintendentes y comisarios de policia, los jefes y tenientes politicos, que son

cargos de libre nombramiento y remocion”.

En consecuencia las autoridades nominadoras podran nombrar y remover
libremente a los servidores publicos que ocupen los puestos sefialados en el

literal b) del articulo 92 de la LOSCCA, y la remocién asi efectuada no

11 Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, GUILLERMO CABANELLAS, ED. Heliasta, Tomo V.
Buenos Aires, Argentina, 1981. Nombramiento.



constituye destitucion ni sancion disciplinaria de ninguna naturaleza. Norma
concordante con lo previsto en el literal d) del articulo 11 de su Reglamento de
Aplicacion en el cual se determina que los nombramientos para el ejercicio de
la funcién publica entre otros, pueden ser los de libre nombramiento y
remocion y estos son los expedidos a favor de los servidores que tienen a su
cargo la direccion politica, estratégica y administrativa de las instituciones del
Estado, determinadas en el literal b) del articulo 93 y 94 de la LOSCCA. De
igual forma en el articulo 203 del Reglamento ibidem se sefiala que ademas
de los servidores que ocupen cargos de libre nombramiento y remocién, no
seran considerados servidores de carrera los contratados ocasionalmente, y

los designados para periodo fijo por mandato legal.

Al referirnos al empleado publico podemos manifestar que es el que ejerce
funciones y cubre cuadros ocupados por los niveles de no profesionales y
profesionales quienes se encuentra subordinados al control superior de los
niveles directivos, por lo que los servidores publicos o empleados publicos no
tiene direccion de mando, sin embargo, desempefan funciones importantes.
Sus puestos de trabajo estan amparados por la carrera administrativa de
conformidad con la Ley y la Constitucion, con el objeto de lograr mayor
eficiencia en la funcién publica, mediante un sistema de méritos y oposicion
gue precautele la estabilidad de los servidores idoneos. En este sentido es

necesaria la trascripcion del articulo 89 de la LOSCCA que dice:

“Art. 89.- Estabilidad de los servidores idoneos.- Establécese dentro
del Servicio Civil, la Carrera Administrativa, con el fin de obtener eficiencia en
la funcién publica mediante la implantacion del sistema de méritos y oposicion
gue garantice la estabilidad de los servidores idéneos. Conforme lo dispuesto
en el inciso segundo del articulo 124 de la Constitucion Politica de la
Republica, el régimen de libre nombramiento y remocion tendra caracter de

excepcion”.

Los servidores publicos no podran ser suspendidos, destituidos de sus
puestos de trabajo sin que previamente se les haya levantado el sumario

administrativo respectivo y comprobado una de las infracciones contempladas



en el articulo 49 de la LOSCCA, en el que se encuentran detalladas las
causales de destitucién y esta a su vez se encuentra dentro de las causales

de cesacion definitiva determinados en el articulo 48 ibidem que determina:

“Art. 48.- Casos de cesaciéon definitiva.- El servidor publico cesa

definitivamente en los siguientes casos:

Por renuncia voluntaria formalmente presentada;
Por incapacidad absoluta y permanente;
Por supresion de puesto;

o o T @

Por pérdida de los derechos de ciudadania declarada judicialmente en
providencia ejecutoriada;

®

Por remocion, tratandose de los servidores de libre nombramiento;
f. Por destitucion; y

g. Muerte.”

En este punto es necesario determinar las diferencias entre funcionario y
empleado, para lo cual consideramos necesario mencionar lo expresado por
el profesor Manuel Maria Diez, en su obra “Manual de Derecho Administrativo”
en la que hace una diferencia muy sutil entre funcionario y empleado.
“Funcionarios publicos, son aquellos que tienen derecho de mando, de
iniciativa y de decisidbn y que ocupan, en consecuencia, los grados mas
elevados de la jerarquia administrativa, y empleados publicos, aquellos que
atienden a la preparacion y ejecucion de las decisiones emanadas de una
autoridad superior y que por ello se encuentran en los grados mas bajos de la

escala jerarquica™?.

Finalmente, respecto al funcionario publico nos parece pertinente
transcribir lo que determina el articulo 2 de la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion, ratificada mediante Decreto Ejecutivo No. 340,

publicada en el Registro oficial No. 76 de 5 de agosto del 2005, cuyo texto

2 Manual de Derecho Administrativo. Dr. Hernan Jaramillo Ordofiez, Loja- Ecuador. 1999. Pag. 80
JERARQUIA ADMINISTRATIVA — “Tiene por finalidad lograr el mejor funcionamiento de la
administracién entre drganos superiores e inferiores mediante la supremacia y coordinacion jerarquica de
funciones”



dice: “a) Por “funcionario publico” se entendera: i) toda persona que ocupe un
cargo legislativo, ejecutivo, administrativo o judicial de un Estado parte, ya sea
designado o elegido, permanente o temporal, remunerado u honorario, sea
cual sea la antigledad de esa persona en el cargo; ii) toda persona que
desempefie una funcién publica, incluso para un organismo publico o una
empresa publica, o que preste un servicio publico, segun se defina en el
derecho interno del Estado Parte y se aplique en la esfera pertinente del
ordenamiento juridico de ese Estado Parte; iii) toda persona definida como

“funcionario publico” en el Derecho interno del Estado Parte...”

Igualmente es necesario destacar la diferencia que existe entre dignatario
y funcionario. Nuestra Constitucion Politica de la Republica, conceptua al
dignatario como aquella autoridad que proviene de eleccion popular, por lo
gue es necesario sefalar varias disposiciones constitucionales en las que se
hace alusion a los dignatarios publicos. En este sentido el articulo 26 dispone
gue los ciudadanos ecuatorianos gozaran del derecho a elegir y ser elegidos y
“... revocar el mandato que confiera a los dignatarios de eleccion popular”. El
articulo 100 estipula que “Los dignatarios de eleccion popular en ejercicio, que

”

se candidaticen para la reeleccion...”. El articulo 101 dice “No podran ser
candidatos a dignidad alguna de eleccion popular.”. El articulo 111 dispone
gue “Cuando se trate de actos de corrupcion, la revocatoria podra solicitarse
en cualquier tiempo del periodo para el que fue elegido el dignatario”.
Finalmente el inciso segundo del articulo 121 dice: “Los dignatarios elegidos

por votacién popular...”

La Codificacibn de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del
Sector Publico también establece la diferencia entre el dignatario y el
funcionario, ya que en el articulo 5 prescribe “No estan comprendidos en el

servicio civil: a) Los dignatarios o autoridades elegidos por votacion popular;”

13 Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, Suplemento del Registro Oficial No. 166 de
15 de diciembre del 2005.



Segun el Diccionario Enciclopédico Juridico de Guillermo Cabanellas,
“...funcionario es toda persona que desempefia una funcion o servicio, por lo
general estables y publicos. La academia se inclina resueltamente a la

equiparacion de funcionario con empleado publico.”

En consecuencia podemos concluir que dignatario es el ciudadano que
accede a la administracién publica mediante eleccion popular, por tanto recibe
el mandato directamente del pueblo y s6lo éste puede revocarlo cuando se
cumplan las condiciones constitucionales y legales previamente establecidas.

De lo expuesto se deducen diferencias entre el dignatario, funcionario y
servidor: el primero proviene del voto popular, por ejemplo los Diputados; el
funcionario es el que tiene a cargo la direccion politico-administrativa de
alguna institucion publica, como los Ministros de Estado, y el servidor o
empleado publico, es el nombrado por el dignatario o por el funcionario que es
la autoridad nominadora y se encuentra dentro de los niveles administrativos o

profesionales.

2.3. Reduccion vs. racionalizacién del tamafo del Estado

Los partidarios de la reduccion del tamafio del Estado, con el pretexto de
su modernizacion, han pretendido en el fondo privatizar la gestion publica,
confundiendo el término modernizacion con el de privatizacion, por lo que es
necesario sefialar que la modernizacion es una permanente adaptacion al
entorno. Un entorno que siempre se encuentra sometido al cambio en el que
surgen nuevos retos y expectativas. Por lo que consideramos que el concepto
de modernizacion es aplicable a cualquier tipo de organizacion, sea esta
publica o privada, si bien podemos definirlo dentro de la administracion
publica, como la transicibn de un sistema de administracion burocratico
Weberiano, a otro de gestion gerencial, como ha sucedido en los paises del
primer mundo, en los que a través de la gerencia publica, han sido capaces de
definir sus objetivos, y optar por las politicas y estrategias para alcanzarlos y

finalmente evaluar los resultados obtenidos.



En la década de los 90 en la que las recetas para los paises
latinoamericanos fueron las determinadas en el consenso de Washington, una
de ellas fue la reduccién del tamafio del Estado y la privatizacion de la gestion
publica, algo que fracasé en la mayoria de los paises que las aplicaron, por
multiples factores, entre ellos el més relevante fue los innumerables actos de

corrupcion que estuvieron cubriendo todas estas negociaciones.

En nuestro Pais la corriente modernizadora se inicié durante el gobierno
neoliberal del arquitecto Sixto Duran Ballén y del economista Alberto Dahik;
gobierno en el cual se expidi6 la Ley de Modernizacion del Estado, publicada
en el Registro Oficial No. 249 de 31 de diciembre de 1993. Procediéndose con
este instrumento legal al cierre de varias empresas del Estado: ENAC,
ENPROVIT, FENAPRE, Empresa de Suministros del Estado, Fertiza, Cendes,
etc., previo a lo cual se procedié al pago de sus indemnizaciones por
supresion de puesto a los servidores publicos que laboraban en estas y otras
empresas del Estado, empezandose por las famosas “compras de renuncias”.

Lo cual se suspendid con la entrada en vigor de la LOSCCA.

Si realizamos una evaluacion general de lo conseguido a partir de la
vigencia de esta Ley, los resultados son muy pobres, es decir no se ha
cumplido con los objetivos que perseguia la Ley de Modernizacion del Estado,
ni con sus finalidades como lo establecido en su articulo 4, en el que se
expresa que el proceso de modernizacion del Estado tiene por objeto
incrementar los niveles de eficiencia, agilidad y productividad en la
administracién de las funciones que tiene a su cargo el Estado; asi como
proveer, facilitar y fortalecer la participacion del sector privado y de los
sectores comunitarios o de autogestion en las areas de explotacion

econdmica.

El discurso utilizado por los gobiernos de tendencia neoliberal, siempre ha
sido que el tamafio del Estado se encuentra sobredimensionado, por lo que
han pretendido privatizar todos los servicios publicos, conforme a las
exigencias del Fondo Monetario Internacional, hecho que no se logré

consumar en nuestro Pais por la oposicibn y protesta de las diferentes



organizaciones y movimientos sociales, mas aun conociendo el fracaso y los
actos de corrupcion que se originaron en las privatizaciones de varios paises
de América Latina. Pero dentro de estos procesos de reduccién del tamafio
del estado se prescindi6 de los servicios de personal cuyos perfiles
académicos eran de lo mejor, eficientes y bien capacitados, perdiendo el
sector publico en algunos casos a sus mejores funcionarios, en los que el
Estado habia invertido ingentes sumas de dinero en su capacitacion. Pero
esto no es todo, ya que no se tomaron las acciones necesarias para que estos
servidores publicos, no puedan sin ningdn problema retornar al sector publico.
Como es de conocimiento publico muchos de ellos han tenido el privilegio de
reingresar a laborar en instituciones del Estado con el agravante que acorde a
las influencias politicas, no han reintegrado valor alguno al Estado. Algo que
con la expedicion de la LOSCCA fue corregido, disponiéndose en su articulo
15: “Prohibicion de reingreso al sector publico.- Salvo el caso de renuncia
voluntaria, no podran reingresar a laborar en ninguna entidad u organismo de
los sefialados en el articulo 101 de esta Ley, quienes hubieren sido
indemnizados por efectos de la cesacion de funciones, por la supresion de
puestos de trabajo, por compra de su renuncia o cualquier otra modalidad.”
Norma que es concordante con la Disposicion General Décima Quinta, que
dispone: “Se exceptua de la disposicion prevista en el Art. 15 de esta Ley, a

guienes reingresen a los puestos sefialados en el literal b) del Art. 92.

Quienes hayan sido indemnizados por la supresion de su puesto de trabajo,
podran reingresar al sector publico si devolvieren el valor de su
indemnizacion, si la recibieron antes de la dolarizacion, para su devolucion,

ésta se calculara al tipo de cambio vigente a la fecha de pago.”

Entonces su puso de moda la famosa “reduccion del tamafo” del Estado,
gue sirvib6 como manto de impunidad para consumar las privatizaciones y
soslayar los verdaderos intereses que detras de ellas se elucubraron.* Todo
esto pareceria indicar que la panacea para los problemas de nuestro Pais se

encuentra en la reduccion del tamafio del Estado. Es decir el problema

14 paez Benalcazar Andrés, EI Drama del Sector Publico, Vision y propuestas desde la Socialdemocracia.
Editorial Che, 2004.



radicaria en el excesivo tamafio del Estado,*® no obstante, como lo sefialamos
anteriormente, paises del primer mundo como los paises nordicos que
mantienen la mas alta calidad de vida, mantienen porcentualmente una

burocracia mas grande que la de nuestro Pais.

En la Ley de Modernizacion del Estado se cre6 en su articulo 8 el Consejo
de Modernizacion del Estado, CONAREM, como organo administrativo
encargado de dirigir, coordinar y supervisar los procedimientos establecidos
en esa Ley para la modernizacién del Estado. EI CONAM fue un organismo
adscrito a la Presidencia de la Republica, sus facultades y deberes son los
sefialados en la Ley y los contenidos en su Reglamento Organico Funcional.
Es necesario sefalar que este organismo se convirtio no en un ente
modernizador, sino que fue el refugio de tecnocratas, consultores, expertos y
varios amigos de los gobiernos de turno, quienes ganaban suculentas
remuneraciones, como pago de favores a los politicos de turno, por lo que se
dilapidaron los recursos publicos en este famoso proyecto (por estas y otras
ejecutorias, este organismos fue conocido como “CONAM el Barbaro”), razon
por la cual el actual Gobierno del Econ. Rafael Correa, en forma muy acertada
procedio a la eliminacién de este organismo y parte de las funciones mas
relevantes fueron transferidas al SEMPLADES. Ojala no sea un simple cambio

de nombre y de siglas.

Es indudable y compartimos el hecho que el sector publico ecuatoriano
conforme se encuentra en la actualidad, estd sobredimensionado, esto por el
hecho de que para el ingreso de los servidores publicos no existe un sistema
en el que prime la meritocracia, sino que el mismo se lo ha hecho en forma
clientelar como pago de favores de las campafias politicas. Este ingreso
indiscriminado ha provocado que varias instituciones se encuentren con
exceso de personal (Instituciones Autonomas, en donde como es de
conocimiento publico, en muy poco tiempo quienes ahi laboran pueden

enriquecerse muy facilmente). Al contrario en otras no existe personal

15 Acosta Alberto, El Estado como solucidn. Quito, Editorial ILDIS.



suficiente para el cumplimiento de sus actividades especificas, razén que no

les ha permitido el cumplimiento de su mision institucional.

Es necesario que de una vez por todas se de cumplimiento a las normas
constitucionales y de la LOSCCA en las que se dispone que tanto el ingreso
como el ascenso dentro del servicio civil, y la carrera administrativa, sean
hechas mediante concursos de merecimientos y oposicibn, norma que no
debe constituirse en letra muerta, sino que debe ser obligatoria en todas las
instituciones del Estado, esto se lograria cuando existan las sanciones
respectivas a los funcionarios que incumplan lo estipulado en la Constitucién y

las Leyes.

La modernizacion del Estado, ademas, ha servido como pretexto para que
las entidades que cuentan con autonomia administrativa y financiera, puedan
acceder a jugosas e insultantes indemnizaciones, como en el Banco Central,
Andinatel, Petroecuador, las Superintendencias, entre otras, las cuales
contindan igualmente incumpliendo la normas de la Ley Organica de Servicio
Civil y Carrera Administrativa y de Unificacibn y Homologacion de las
Remuneraciones del Sector Publico. Un hecho totalmente discriminatorio, con

relacion a los servidores que laboran al amparo de la LOSCCA.

Otra de las herramientas con las que contamos para conseguir la
racionalizacion del sector publico es la desconcentracion. Proceso por medio
del cual se delega atribuciones y recurso del gobierno central, a sus
extensiones o delegaciones a nivel regional o provincial. De conformidad a la
Ley Especial de Descentralizacion y Participacion Social, se la define como el
mecanismo mediante el cual los niveles superiores de un ente u organismo
publico, delegan en forma permanente el ejercicio de una o mas atribuciones,

asi como los recursos necesarios para su cumplimiento.

En el Pais la desconcentracion es la figura mas aplicada para modernizar
el Estado, principalmente en los sectores de educacién y salud; sin embargo
todavia es necesario que se realicen mas esfuerzos para que se haga un

poco mas 4&gil y efectiva la administracion publica. El traspaso de



competencias y recursos desde el nivel central a los gobiernos provinciales y
municipales, es un componente basico del proceso de descentralizacion. El
mismo que por ser un proceso fundamentalmente politico, afecta a las

relaciones de poderes, y a los diferentes niveles de gobierno.

Por todo lo expuesto, es nuestro criterio que la supresion indiscriminada
de puestos no es la solucion de los problemas del sector publico, por los
abusos cometidos, por lo que es necesario que dentro de este sector se
proceda a una reingenieria de procesos y a la consiguiente redistribucion del
personal, de las instituciones que cuentan con exceso de personal a las que
no cuentan con personal suficiente, por lo que no somos partidarios de la
reduccion del tamafio del Estado, sino que es necesario emprender en una
campafa de la racionalizacion de su tamafio, y en ultimo término, con
respecto al personal que no cumpla con los perfiles minimos, ni las
competencias necesarias para el ejercicio de la funcion publica, se procederia
a la supresion del puesto, conforme lo determina la Ley, siempre y cuando
previo a la supresion el Estado coadyuve a la reinsercion laboral,
especialmente en la incursion de PYMES y en actividades de trabajo
autobnomo productivo y rentable, para que no suceda el drama que se
encuentran atravesando un porcentajes muy alto de ex servidores publicos,
gue vivieron el espejismo de sus indemnizaciones. Indemnizaciones que en
poco tiempo fueron dilapidadas en compra de bienes suntuarios, con lo que
ellos en la actualidad en su mayoria llegaron a formar parte de la poblacion
pobre y hasta indigente; esto, sin contar los casos en los que los servidores
procedieron a depositar sus indemnizaciones en el sistema financiero
ecuatoriano, atraidos por los altos intereses ofrecidos; ellos no contaron con
que al poco tiempo las “eficientes empresas privadas” se levantarian con los
recursos que les permitian la satisfaccion de sus necesidades, hecho que
ocasiond aun la muerte de varios ex — servidores y la disolucién de muchos

hogares en otros casos.

Somos partidarios de la racionalizacion del tamafio del Estado, en razén
de que los ecuatorianos deseamos un Estado fuerte, no por su tamafo, sino

por su capacidad para poder cumplir con los Objetivos Nacionales



Permanentes (ONP), como son el garantizar nuestra integridad territorial,
nuestra soberania nacional, fortalecer la integracién nacional, propender a un
desarrollo integral sustentable, garantizar el sistema democrético, propender a
la justicia social, y garantizar la seguridad tanto interna como externa. Esto
nos permitira utilizar las cuatro expresiones del poder nacional, a saber las
expresiones politico, econdmico, sicosocial y militar, en pos a mantener un
Estado sélido y participativo, cercano al ciudadano, capaz de propender a la
eliminacion de la exclusion social e inequidad social; que, igualmente, provea
en forma eficiente y eficaz las demandas de vivienda, educacion, salud; que
genere empleo; mejore la nutricion infantil; busque el desarrollo equitativo de
las regiones nacionales, con lo que se alejarian los afanes privatizadores de
los grupos de poder economico que siempre se han beneficiado de las arcas

fiscales.

2.4. Las Entidades Autébnomas

El Libro Il de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y
de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del Sector Publico, se
refiere a la unificacion y homologacidén de remuneraciones e indemnizaciones
del sector publico y entidades de derecho privado en las cuales las
instituciones del Estado tengan participacion mayoritaria de recursos publicos,
y en su articulo 1, que se refiere al ambito de aplicacion de este Libro, dispone
gue estas son de aplicacion obligatoria en todas las instituciones, entidades y
organismos del sector publico determinadas en el Art. 118 de la Constitucion
Politica de la Republica, incluidos todos aquellos organismos y dependencias
del gobierno central, los organismos electorales, de control y regulacion, asi

como las entidades que integran el régimen seccional autbnomo.

Se exceptlan Unicamente al personal docente e investigadores
universitarios, técnico-docente, profesional y directivo que estan sujetos a la
Ley de Educacién Superior, Ley de Carrera Docente y Escalafén del
Magisterio Nacional; y funcionarios y servidores de las Funciones Legislativa y
Judicial, Ministerio Publico, Tribunal Constitucional, Cuerpo de Vigilancia de la

Comision de Transito de la Provincia del Guayas y funcionarios del Servicio



Exterior que se encuentran en funciones fuera del pais, miembros de las

Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional, que se rigen por sus propias leyes.

De lo expuesto se colige que de conformidad a esta Ley Organica, las
demas instituciones del Estado determinadas en el articulo 118 de la Carta
Magna, deberdn someterse a la normatividad vigente. Y este articulo

especifica: “Son instituciones del Estado:

1. Los organismos y dependencias de las Funciones Legislativa, Ejecutiva y
Judicial.

Los organismos electorales.

Los organismos de control y regulacion.

Las entidades que integran el régimen seccional autbnomo.

AR I

Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el
ejercicio de la potestad estatal, para la prestacion de servicios publicos o
para desarrollar actividades econdmicas asumidas por el Estado.

6. Las personas juridicas creadas por acto legislativo seccional para la

prestacion de servicios publicos.

Estos organismos y entidades integran el sector publico.”

Sin embargo de lo expuesto anteriormente este mismo cuerpo legal, en el
inciso segundo de su articulo 119, dispone: “Aquellas instituciones que la
Constitucion y a la ley determinen, gozardn de autonomia para su
organizacion y funcionamiento”. De esta norma constitucional se han prevalido
varias instituciones denominadas autonomas, confundiendo el hecho de que
la autonomia es expresamente para su organizacion y funcionamiento y no
para que hagan caso omiso de la normatividad que se encuentra vigente para

todo el sector publico en materia de personal y remuneraciones.

Las instituciones autbnomas desde su creacién hasta la actualidad, via
normatividad interna efectuada por medio de simples Resoluciones, han
implantado sus propios regimenes de administracion de los recursos humanos

y remuneraciones, sin sujecion alguna a la normatividad general, consagrando



como derechos adquiridos privilegios remunerativos que son un insulto para el
resto de servidores publicos. Esto les ha permitido mantener sus propias
escalas de remuneraciones, sus propios fondos de cesantia privados,
jubilaciones privadas, centros médicos, farmacias, comedores, complejos
turistico-deportivos, seguros privilegiados, préstamos para adquisiciéon de
casa y auto, préstamos sin ningun tipo de interés y a plazos muy ventajosos.
De estos y otros privilegios gozan las entidades autbnomas mas conocidas
ahora como la “burocracia dorada”, financiados con fondos que nos
corresponden a todos los ciudadanos, mientras que para el resto de
servidores publicos, sus remuneraciones apenas les alcanza a cubrir las
necesidades basicas, hecho que en la actualidad se esta tratando de corregir
en forma anual, pero al ritmo que avanza esta homologacion salarial, segun
los mas optimistas, terminara en el 2018. Prevalidos de esta autonomia
igualmente al cese de sus funciones no cumplen con la indemnizacion
contemplada en la Disposicion General Segunda de la LOSCCA, esto es, que
se pagara el valor de mil ddlares por afio de servicio, con un maximo de
30.000 dolares, sino que en dichas instituciones, igualmente a través de
resoluciones internas, han procedido, a aprobar mega-indemnizaciones,
haciendo uso y abuso de los fondos del erario nacional. Por lo tanto, se ha
confundido la autonomia para su organizacion y funcionamiento, con un
libertinaje total, lo cual ha permitido a sus funcionarios convertirse en una elite
privilegiada, ya que por sus cuantiosos ingresos, frecuentan los colegios,
clubes, circulos de amistades muy cerrados, vacaciones en el exterior, etc. Es
mas luego , a su retiro con cuantiosas indemnizaciones y jubilaciones de sus
puestos de trabajo, inmediatamente son nuevamente contratados, en las altas
esferas de la administracién publica, pretextando que son funcionarios con
experiencia y “muy competentes” para el ejercicio publico, asi nuevamente
acceden al servicio publico en el nivel jerarquico superior, y el generoso
Estado debe cubrir su nueva remuneracion, sin que esto afecte su jubilacién
privada que como lo hemos expresado es insultante frente al resto de

servidores publicos, y que decir del resto de trabajadores de nuestro Pais.

De todas estas olas de privilegios continlan haciendo gala los

funcionarios de estas entidades, ya que no ha habido, ni hay autoridad de



control, que haya determinado responsabilidades de tipo administrativo, civiles
y/o penales, por el incumplimiento de la normatividad que rige a todo el sector
publico. Esto considero que es con la complicidad de los organismos de
control, ya que ellos también gozan de varios de los privilegios antes
mencionados. En consecuencia es necesaria y urgente una reforma
constitucional y legal en este sentido, en la que se determinen sanciones
drasticas a quienes incumplan con la normatividad que rige a todo el sector
publico, ya que todos conocemos que uno de los principios de la ley, es el de
la generalidad.

En la actualidad existen varios regimenes autbnomos de personal, que se
rigen por sus propias leyes, en lo relacionado al establecimiento de
remuneraciones, organizacion y funcionamiento; entre otras: el Banco Central
del Ecuador, las Superintendencias de Bancos y Compaiias, de
Telecomunicaciones, Contraloria General del Estado, Procuraduria General
del Estado, Ministerio Publico, Fiscalia General, Tribunal Supremo Electoral,
Tribunal Constitucional, Banco del Estado, Comision de Control Civico de la
Corrupcion, Fondo de Solidaridad, Consejo Nacional de Telecomunicaciones y
Secretaria Nacional de Telecomunicaciones, la Funcion Judicial, Cuerpo de
Vigilancia de la Comision de Transito de la provincia del Guayas, Servicio
Exterior en funciones fuera del pais, Trabajadores publicos sujetos al Codigo

del Trabajo, Petroecuador.

2.5. Principales distorsiones

Es necesario determinar que las principales distorsiones salariales han
proliferado dentro del sector publico ecuatoriano, en razén de la enorme
dispersion normativa con la que contamos, lo que ha generado una verdadera
marafa juridica, debido a la existencia en exceso de Leyes, Reglamentos,
Acuerdos, Resoluciones y demas normas que rigen al sector publico, lo que
ha permitido que algunas organizaciones no cumplan con los objetivos para
las cuales fueron creadas y otras se aprovechen de esta situacién para
privilegiar los intereses individuales o de grupo, en detrimento del interés

general. Dentro de este sinnimero de leyes procederé a citar las siguientes:



. Codificacion de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones
del Sector Publico (LOSCCA). Codificacion No. 2005-008, Registro
Oficial No. 16 de 12 de mayo del 2005.

. Reglamentote la Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera Administrativa
y de Unificaciébn y Homologacién de las Remuneraciones del Sector
Publico (LOSCCA). Decreto Ejecutivo No. 2474, publicado en el
Suplemento del Registro Oficial No. 505 de 17 de enero del 2005.

. Ley Organica de las Fuerzas Armadas. Ley No. 109. RA-1990, de 28
de septiembre de 1990.

. Ley Organica de la Policia Nacional. Ley No. 109, publicada en el
Registro Oficial No. 368 de 24 de julio de 1998.

. Ley Organica del Servicio Exterior. Decreto Supremo No. 2268,
publicada en el Registro Oficial No. 353 de 15 de octubre de 1964.

. Ley Organica de la Funcion Judicial. Decreto Supremo No. 891,
publicada en el Registro Oficial No. 636 de 11 de septiembre de 1974.

. Ley Organica de la Funcion Legislativa. Ley No. 139, publicada en el
Suplemento del Registro Oficial No. 862 de 28 de enero de 1992.

. Ley Organica del Ministerio Publico. Ley No. 0001, publicada en el
Registro Oficial No. 26 de 19 de marzo de 1997.

. Ley Orgéanica de Educacién Ley No. 127, publicada en el Registro
Oficial No. 484 de 3 de mayo de 1983.

10.Ley Organica de Educaciéon Superior. Ley No. 16, publicada en el

Registro Oficial No. 77 de 15 de mayo del 2000.

11.Ley de Carrera Docente y Escalafon del Magisterio Nacional. Ley No.

94, publicada en el Registro Oficial No. 501 de 16 de agosto de 1990.

12.Ley de Personal del Cuerpo de Vigilancia de la Comision de Transito

del Guayas. Ley No. 183, publicada en el Registro Oficial No. 805 de 10
de agosto de 1984.

13.Cddigo del Trabajo. Codificacidon, publicado en el Registro Oficial No.

162 de 29 de septiembre de 1997.

14.Ley Orgéanica de Régimen Municipal, Codificacién, Suplemento del

Registro Oficial No. 159, de 5 de diciembre del 2005.



Con la expedicion de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del
Sector Publico, el 6 de octubre del 2003, se procedi6é a derogar varias Leyes,
Reglamento y Decretos Supremos y Ejecutivos, los cuales contenian algunos
beneficios econdémicos a favor de todos los servidores publicos, los mismos
gue se sumaron a la vigente remuneracion mensual unificada, por lo que
fueron congelados (en el caso de los servidores que laboran en el Ministerio
de Economia y Finanzas), esto solamente para los funcionarios que laboran
en el Gobierno Central, ya que las entidades autbnomas continlan gozando
de los mismos y en casi todos los casos se aplican en forma indexada a la
remuneracion que perciben, por lo que siguen gozando anualmente de
incrementos en estos rubros, entre los que podemos mencionar los que

constaban en la siguientes normas que regian al sector publico:

1. Ley de Remuneraciones del Sector Publico

2. Reglamento General de la Ley de Remuneraciones de los Servidores
Puablicos, Decreto Ejecutivo No. 1569, publicado en el Registro Oficial
no. 371 de 6 de febrero de 1986.

3. Ley de Servicios Personales por Contrato, publicada en el Registro
Oficial No. 364 de 7 de agosto de 1973.

4. Ley No. 16 publicada en el Registro Oficial No. 173 de 7 de mayo de
1969, con la que se establecio el Subsidio Familiar, el mismo que no
estaba sujeto al pago del impuesto a la renta.

5. Ley No. 19-PCL, publicada en el Registro Oficial No. 90 de 18 de
diciembre de 1992, mediante la cual se instituyéo el Décimo Sexto
Sueldo.

6. Segunda Disposicién General de la Ley No. 24 Ley Reformatoria a las
Finanzas Publicas, publicada en el Suplemento del Registro Oficial No.
181, de 30 d abril de 1999, en la que se prohibia el reingreso al sector
publico de los funcionarios indemnizados.

7. Ley No. 79, publicada en el Registro Oficial No. 464 de 22 de julio de
1990.



8. Ley No. 107 publicada en el Registro Oficial No. 371 de 4 de noviembre
de 1982.

9. Ley no. 109 publicada en el Registro Oficial No. 373 de 8 de noviembre
de 1982.

10. Los articulos 124 y 126 de la Ley Orgénica de Aduanas, publicada en
el Registro Oficial No. 359 de 13 de julio de 1998.

11.Decreto Supremo No. 18 publicado en el Registro Oficial No. 10 de 29
de febrero de 1972, que contiene la Ley de Servicio Publico Obligatorio.

12.Decreto Supremo No. 502 publicado en el Registro Oficial No. 89 de 27
de junio de 1972, que reformoé a la Ley de Servicio Publico Obligatorio.

13.Decreto Supremo No. 1388, publicado en el Registro Oficial No. 714 de
3 de enero de 1975.

14.Decreto Supremo No. 3003, publicado en el Registro Oficial No. 418 de
19 de enero de 1965. Mediante el cual se cre6 el Subsidio Familiar para
las cargas familiares.

15.Decreto Ejecutivo No. 1468, publicado en el Registro Oficial No. 417 de
24 de enero de 1983. Mediante el cual a partir del 1 de julio de 1998, se
aplicara a los servidores publicos no sujetos al Codigo del Trabajo, la
misma elevacion por incremento del costo de vida, aplicado por el
Consejo Nacional de Salarios.

16.Decreto Ejecutivo No. 3269, publicado en el Registro Oficial No. 916 de
15 de abril de 1992. Mediante el cual se establecio el subsidio de
educacion en el 2% del salario minimo vital, por cada hijo de los niveles
pre-primario, primario y secundario de los servidores publicos.

17.Decreto Ejecutivo No. 381, publicado en el Registro Oficial No. 259 de
23 de agosto de 1989. Mediante el cual se establecio el estimulo
pecuniario de caracter permanente a la prestacion de servicios
publicos, correspondiente a un salario minimo vital, vigente al 1 de
enero de cada afo.

18.Decreto Ejecutivo No. 807, publicado en el Suplemento del Registro
Oficial No. 193 de 27de mayo de 1985. Mediante el cual se establecio
gue los empleadores que tengan 10 o mas trabajadores deben

establecer botiquines, especialmente con medicamentos genéricos.



19.Decreto Ejecutivo No. 41, de 21 de agosto de 1998, publicado en el
Registro Oficial No. 11 de 25de agosto de 1998, que crea la Oficina de
Servicio Civil y Desarrollo Institucional.

20.Decreto Ejecutivo 1468 que contenia el Reglamento para la aplicacion
de la Ley Sustitutiva a la Compensacién del Transporte.

21.Todas las Leyes de Escalafon y Sueldos profesionales y Ley
reformatoria a la Ley de Federacion de Abogados del Ecuador, se
derogaron exclusivamente las disposiciones legales y reglamentarias
relacionadas con el régimen de remuneraciones; en todo lo demas, se
esta a lo prescrito en las mismas. Exceptuandose Unicamente a las
Leyes de Carrera Docente del Magisterio Nacional, de la Funcion
Legislativa, Funcion Judicial. Ministerio Pablico, Tribunal Constitucional,
Cuerpo de Vigilancia de la Comision de Transito de la Provincia del
Guayas, y funcionarios del Servicio Exterior que se encuentren en
funciones fuera del pais, de Personal de las Policia Nacional y de las
Fuerzas Armadas del Pais.

22.Se derogaron las disposiciones legales de creacion del Consejo
Nacional de Remuneraciones del Sector Publico (CONAREM) y sus
posteriores reformas, establecidas en la Ley para las Finanzas
Pdblicas, Titulo 1V, Disposiciones transitorias Octava y Novena y
Disposicion Final Tercera. Ley 94, publicada en el Suplemento del
Registro Oficial No. No. 181 de 30 de abril de 1999.

Como se puede ver la variedad y dispersion de normas en materia
remunerativa, ha determinado que el manejo de las mismas se convierta en
un caos, situacion que se corrigio; pero como lo mencionamos anteriormente
solamente para los servidores del Gobierno Central, con la Remuneracion
Mensual Unificada. Mientras en algunas entidades y organismos autbnomos
continla aplicandose estos y otros componentes remunerativos, contenidos
en reglamentos internos y demas normativa creadas por las entidades
autébnomas y los gobiernos seccionales, y un sinniumero de Acuerdos,

Resoluciones institucionales.



De conformidad a lo previsto en la anterior Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa, la ex Direccion Nacional de Personal, Secretaria Nacional de
Desarrollo Administrativo (SENDA), luego Oficina de Servicio Civil y Desarrollo
Institucional (OSCIDI), fueron los organismos encargados del manejo del
sistema remunerativo de los servidores del gobierno central, cuyas escales
remunerativas eran infimas y no iban acordes a los niveles inflacionarios,
provocando el deterioro de la calidad de vida de los servidores publicos, que
pertenecian a los mandos medios. Los diferentes gremios organizados de
profesionales tuvieron que actuar, a fin de reivindicar sus derechos; luego de
constantes luchas y negociaciones con el Congreso Nacional, la Direcciéon
Nacional de Personal luego OSCIDI y el Ministerio de Economia, lograron la
aprobacion de las diferentes leyes de escalafon profesional, en las que se
normaban escalas remunerativas propias para cada gremio. Es necesario
indicar que no existia unidad de criterio para la aprobacion de estos
escalafones, siendo el principal responsable de estas nuevas distorsiones
salariales el Congreso Nacional, organismo que sin ningun sustento juridico,
peor adn técnico, dio paso a la aprobacion en forma seguida de diferentes
leyes de escalafén, en las que se establecieron beneficios especificos para
cada gremio. Con esto se introdujeron dentro del sector publico beneficios
economicos, pero, en algunos casos, consagrando injusticias e iniquidades
gue no tenian razon de ser dentro de un mismo sector. Volvid con esto
nuevamente una marafa en la aplicacion del sistema remunerativo, ya que
algunas instituciones, debian manejar de tres hasta cuatro sistemas
remunerativos, cada uno con sus propias peculiaridades, dejando de lado el
hecho que el sistema de remuneraciones debe ser acorde a las destrezas y
habilidades, responsabilidades y competencias de los servidores publicos, a

fin de cumplir el precepto juridico “a igual trabajo, igual remuneracién.”

Las relaciones de las instituciones comprendidas en los nhumerales 1, 2, 3
y 4, del Art. 118 y de las personas juridicas creadas por ley para el ejercicio de
la potestad estatal, con sus servidores, se sujetaran a las leyes que regulan la
administracién publica, salvo las de los obreros, que se regiran por el derecho

del trabajo.



Cuando las instituciones del Estado ejerzan actividades que no puedan
delegar al sector privado, ni éste pueda asumir libremente, las relaciones con
sus servidores, se regularan por el derecho administrativo, con excepciéon de
las relacionadas con los obreros, que estardn amparadas por el derecho del

trabajo.”

Norma Constitucional que en varias instituciones auténomas no se
cumple, ya que prevaliéndose de los famosos contratos colectivos, se
encuentran al amparo del Codigo del Trabajo, sin ser obreros, sino personal
profesional, técnico y administrativo, lo que les ha permitido alcanzar
remuneraciones y beneficios econdmicos y sociales que son una afrenta para

el resto de servidores publicos y por ende de toda la ciudadania.

Los miembros de la Fuerza Publica, conformada por las Fuerzas Armadas
y la Policia Nacional, también son considerados como servidores publicos, en
razon de que perciben sus ingresos del Presupuesto General del Estado. Al
contar con sus propias Leyes mantienen su propio sistema remunerativo,
organizacion en la que por efectos de sus niveles jerarquicos propios de su
funcién, se han emitido normas especificas, tanto para el personal de oficiales
como de tropa, en materia de remuneraciones y personal, sin contar que
también cuentan con personal civil, produciéndose un manejo sui generis, por

lo que se mantiene en la practica varios régimen salariales.

Con la expedicion de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del
Sector Publico, se pretendid corregir toda esta marafa legal, sin embargo no
es asi, ya que aproximadamente solamente el 15% de los servidores publicos
se encuentran cumpliendo y sometidos a esta Ley. Se hace necesario que el
gobierno busque algun mecanismo coercitivo a fin de que los diferentes
sectores continden adhiriéndose al cumplimiento de la misma. Situacién que
sera dificil ya que existen muchos intereses econdmicos de las instituciones
privilegiadas, basta ver que en la primera reforma de la LOSCCA, se procedio
a exceptuar del cumplimiento de la mencionada Ley a varias instituciones

publicas, como el Ministerio Fiscal, siendo lo l6gico que exista una sola escala



remunerativa para todos los servidores publicos, ya que todos nos debemos a
un solo patrono, el Estado.

2.6. Ausencia de Politica Salarial

En la politica remunerativa 0 compensaciones se comprenden todas las
formas de pago que se otorgan a los empleados, las mismas que surgen de
su relaciéon de dependencia. La compensacion tiene tres componentes. El
primero se refiere a “los pagos financieros directos”, los que conforman los
sueldos, salarios, incentivos, comisiones y bonos; el segundo componente son
los llamados ‘pagos indirectos”, los que comprenden las prestaciones
economicas o financieras como seguros y vacaciones pagadas por la
empresa; y finalmente tenemos las “recompensas no financieras”, que no son
faciles de cuantificar, entre estas podemos mencionar los horarios de trabajo

mas flexibles, oficina mas comoda y elegante, permisos especiales, etc.1®

La politica salarial en una empresa segun Chiabenato es el conjunto de
principios y directrices que reflejan la orientacion y la filosofia de la
organizacion en lo que corresponde a la remuneracion de sus empleados. Por
lo que sefala que todas las normas presentes y futuras en materia
remunerativa deberan estar orientadas por estos principios y directrices. “La
politica salarial no es estatica; por el contrario, es dinamica y evoluciona,
perfeccionandose con su aplicacion frente a situaciones que se modifican con

rapidez.”™’

Una politica salarial debe contener:
a. Estructura de cargos y salarios, es decir, clasificacion de los cargos
y las franjas salariales para cada clase de cargos.
b. Salarios de admisiéon para las diversas clases salariales. El salario
de admision para los empleados calificados debe coincidir con el

limite inferior de la clase salarial, No obstante, cuando el elemento

16 Dessler Gary, Administracion de Personal, Cuarta Edicion. Impreso en México.
17 Chiavenato Idalberto, Administracion de Recursos Humanos, Segunda Edicion, Bogota Colombia.,
1997.



reclutado no llena en su totalidad los requisitos exigidos por el cargo,
el salario de admisién podra ser inferior hasta en un 10% o 20% del
limite minimo de la clase salarial, debiendo ajustarse al valor de este
limite después del periodo de prueba, si el ocupante corresponde a
las expectativas.

c. Prevision de reajustes salariales, ya sea por determinacion legal
(acuerdos colectivos) o espontaneos. Los reajustes salariales pueden

Ser:

1. Reajustes colectivos (o por costo de vida): buscan restablecer el
valor real de los salarios, frente a las alteraciones de la coyuntura
economica del pais. La proporcion de estos aumentos obedecera a los
indices de reajuste salarial publicados por el gobierno. Cuando los
ajustes colectivos sean espontaneos, su frecuencia dependera de la
administracion de la empresa, y estos ajustes no deberan representar
derecho adquirido para nuevos ajustes, una vez que sean compensados

en la época de los reajustes sindicales.

2. Reajustes individuales: son complemento de los ajustes colectivos y

pueden clasificarse en:

a. Reajuste por promocion: se entiende por promocion el ejercicio
autorizado, continuo y definitivo, de un cargo diferente al actual,
en un nivel funcional superior.

b. Reajuste por escalafonamiento: la empresa debe pagar
salarios compatibles con los salarios pagados en el mercado de
trabajo.

c. Reajustes por meéritos: se concede a los empleados que,
llenando todos los requisitos exigidos por el cargo, deben ser
recompensados por su desempefio superior al normal. Los
ajustes por méritos deben considerar el tiempo de trabajo y el
potencial de promocion, con el fin de que no sea eliminada

rapidamente la posibilidad de futuros aumentos por méritos.



La politica salarial debe tener en cuenta otros aspectos importantes del
sistema de recompensas al personal: beneficios sociales, estimulos e
incentivos al desempefio dedicado de los empleados, oportunidades de
crecimiento o progreso profesional, garantia de empleo (estabilidad en la

empresa), etc.”®

Como vemos la politica salarial tiene que ver con un conjunto de
directrices y técnicas que permiten establecer en el Estado, un sistema de
administraciéon de las remuneraciones de dignatarios, funcionarios vy
servidores publicos, hecho que ha existido en forma muy insipiente y
rudimentaria en nuestro Pais. Responsabilidades que para el Gobierno
Central estuvieron a cargo de la Ex -Direccion Nacional de Personal (DNP),
Secretaria Nacional de Desarrollo Administrativo (SENDA), Oficina de Servicio
Civil 'y Desarrollo Institucional, (OSCIDI), Consejo Nacional de
Remuneraciones del Sector Publico (CONAREM), organismos que eso Si ho
han estado a la altura de las circunstancias, ya que en su momento, en
materia remunerativa han actuado no técnicamente y adn irresponsablemente,
aprobando escalas de remuneraciones, no acordes a la realidad nacional,
peor aun a las técnicas antes mencionadas, sino que Unicamente

respondiendo a los intereses de los gobiernos de turno.

Con la creacion del Consejo Nacional de Remuneraciones (CONAREM)
se pretendié que todas las entidades y organismos del sector publico en
materia remunerativa deberian someterse a las resoluciones emitidas por
dicho organismo, lo cual quedo en meras buenas intenciones en razon de que
los organismos denominados auténomos, como ha sucedido y sigue
sucediendo, se han negado a dar cumplimiento a sus disposiciones, con la
Unica intencion y propdésito de mantener sus privilegios y canonjias a través
del manejo de sus propios regimenes de remuneraciones, lo que les ha

permitido acceder a jugosos sueldos, asi como también a la creacion de una

18 Chiavenato ldalberto, Administracion de Recursos Humanos, Segunda Edicion, Bogota Colombia.,
1997.



infinidad de beneficios econémicos y sociales, lo cual no se puede seguir

manteniendo.

Esto ha generado que se continle incrementando la brecha de las
diferencias salariales entre servidores publicos que tienen como Unico patrono
el Estado, hecho que va incrementando la iniquidad social en nuestro Pais,
por lo que es dificil el cumplimiento de la justicia social que es uno de los
objetivos nacionales permanentes. Todo esto ha contribuido a la afrentosa
diferenciacién entre los servidores publicos, ya que conforme a lo mencionado
por varios analistas y dirigentes de la Federacion de Servidores Publicos
(FEDESEP), esto ha generado que existan servidores publicos de “primera”,
‘segunda” y “hasta tercera categoria”, por lo que a estas instituciones
privilegiadas les han denominado como de “burocracia dorada” y hasta

“platinada”.

En la actualidad y de conformidad al articulo 111 de la Ley Organica de
Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las
Remuneraciones del Sector Publico, la escala de remuneraciones mensuales
unificadas (RMU) y los niveles estructurales de los puestos, deben ser
aprobados mediante resolucion expedida por la Secretaria Nacional Técnica
de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector Publico,
(SENRES), sobre la base del dictamen técnico presupuestario del Ministerio
de Economia y Finanzas, norma concordante con lo previsto en el articulo 208
de su Reglamento de Aplicacién. De igual forma, la revision de la escala se
efectuar siempre que existan justificativos técnicos y disponibilidades o
recursos del Estado. Como citamos anteriormente esta escala rige solamente
para el Gobierno Central, es decir, Ministerios y entidades adscritas y
dependientes, ya que las entidades autbnomas, continlan haciendo caso o
miso a la Ley Organica, y cada una de esta entidades han ido creando acorde
a sus intereses diferentes componentes salariales, llegando en algunos casos
a duplicar beneficios, aunque con diferentes calificativos o denominaciones,
dejando en claro, que en dichas instituciones existe un afan de lucro excesivo,
primando los intereses personales sobre los generales, abusando

permanentemente de los recursos publicos, que nos corresponden a todos los



ciudadanos y no solamente a estos grupos de privilegios, por lo que es
urgente poner un limite a estas acciones desmedidas de los famosos
sindicatos publicos y entidades autbnomas, ya que éstas son las que inflan en
mayor proporcion el gasto corriente del Estado.

En resumen diremos que en la medida en que la remuneracion del
servidor publico le posibilite una relativa seguridad econémica para €l y su
familia, conforme dispone la Constitucién Politica, estara en mejores
condiciones y con una aptitud positiva para adoptar comportamientos
compatibles con el desarrollo institucional y el rol de servicio a la colectividad,;
caso contrario se seguirdn manteniendo posiciones de insatisfaccion,
frustracion e incluso de resentimiento que inducen a la busqueda de
actividades y adopcion de comportamientos no adecuados que rifien con la

moral y la transparencia.

La brecha de desigualdad es imposible eliminarla de inmediato por las
limitaciones presupuestarias y por que a ultranza se defienden intereses de
ciertas élites o clases de empleados y trabajadores del Estado como si se
tratara de servidores de distintos Estados, con graves perjuicios para la
colectividad; pero el Estado en ejercicio de su potestad administrativa puede ir

corrigiendo estas inconsistencias.

Como hemos visto a lo largo de esta investigacion la vigente Ley Organica
de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacién y Homologacion de
las Remuneraciones del Sector Publico (LOSCCA), no es aplicada a todas las
entidades y organismos del sector publico contenidas en el articulo 118 de la
Constitucion Politica de la Republica, siendo este el argumento principal para
presentar un proyecto de reforma constitucional y legal para la expedicion de
una nueva Ley Organica de Remuneraciones de aplicacién general para todos
los servidores publicos del Estado, en la que estarian Unicamente exentos la

fuerza puablica y el magisterio nacional, por la particularidad de sus misiones.

2.7. Nepotismo



A pesar de que el articulo 6 de la Codificaciéon de la Ley de Servicio Civil y
Carrera Administrativa, derogada el 6 de octubre del 2003, mediante la
expedicion de la vigente Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del
Sector Publico, prohibia el nepotismo dentro del sector publico, los gobiernos
de turno han tenido como costumbre nombrar dentro de las diferentes
entidades y organismos del sector publico discrecionalmente a sus familiares,
tanto consanguineos como afines, incumpliendo en forma por demas abusiva
esta norma, por lo que en ciertas instituciones publicas, las autoridades de
diferentes gobiernos nombraron a familias enteras en varias instituciones, un
caso tipico de nepotismo fue el gobierno de ingrata recordacion del coronel
Lucio Gutiérrez, lo cual a la larga fue una de las causales para la revocatoria

popular de su mandato.

Por todos estos y otros antecedentes, el actual Diputado Andrés Péaez,
manifiesta que en el Ecuador jamas se ha dado un manejo técnico de los
recursos humanos, por lo que se ha producido una conduccion improvisada, al
calor de los compromisos politicos, con caracteres marcadamente clientelares
y un acentuado predominio de practicas populistas.’® Lo que ha provocado
efectos negativos en la administracion publica, siendo menester poner
especial atencion al nepotismo, una practica administrativa detestable que

debe ser erradica definitivamente en nuestro Pais.

Refiriendose al nepotismo el Diccionario Juridico Elemental Cabanellas,
expresa que es la “Corruptela politica caracterizada por el favoritismos
familiar; por la dispensa de honores, dignidades, cargos y prebendas a los

parientes y amigos”.?°

Dentro del ordenamiento juridico nuestra Carta Fundamental, en el inciso
segundo del articulo 125, estipula que se prohibe el nepotismo en la forma

gue determina la ley, y que la violacion de este principio se sancionara

19 paez Andrés, EI Drama del Sector Publico, Vision y propuestas desde la Socialdemocracia, Editorial
Che, Quito. Ecuador 2004.

20 Cabanellas de Torres Guillermo, Diccionario Juridico Elemental, Editorial Heliasta, Buenos Aires,
1988.



penalmente. Disposicion legal que como muchas en nuestro Pais no se
cumple, ya que no conocemos el hecho que algun dignatario o funcionario

publico haya sido sancionado por esta mala practica administrativa.

El articulo 7 de la Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y
de Unificacibn y Homologacion de las Remuneraciones del Sector Publico,
define al nepotismo como el acto ilegal ejecutado por un dignatario, autoridad
o funcionario (autoridades nominadoras), en la designacién, nombramiento o
contratacion en un puesto o cargo publico, hecho dentro de la misma funcién
del Estado, institucion, entidad u organismo que representa o0 ejerce su
servicio a la colectividad, a favor del conyuge, del conviviente en union de
hecho, de sus parientes comprendidos hasta el cuarto grado de
consanguinidad y segundo de afinidad.

También constituye nepotismo cuando el acto el acto ilegal antes
mencionado, beneficie o favorezca a personas vinculadas en los términos
indicados a miembros del cuerpo colegiado del que sea parte el dignatario,

autoridad o funcionario del que emana dicho acto.

Sin perjuicio de la responsabilidad administrativa, civil o penal a que
hubiera lugar, careceran de validez juridica, no se registraran y no causaran
egreso economico alguno, los nombramientos o contratos incursos en los

casos sefalados.

Se dice que sera sancionada con la destitucion de su cargo, la autoridad o
funcionario que hubiere registrado el nombramiento o contrato, quien
respondera solidariamente por los pagos efectuados, sea a titulo de sueldos,
honorarios o contrato. Lo previsto en esta norma, es de aplicacién obligatoria
e imperativamente a todas las instituciones, entidades, organismos, personas
juridicas de derecho publico o privado, detalladas en el articulo 3 de la
LOSCCA.

En el Reglamento de la LOSCCA, igualmente los articulos 5 y 6 se
refieren al nepotismo, haciendo relacibn a los casos de delegacion de

funciones, por lo que el delegado tampoco podra nombrar en un puesto



publico, o celebrar contratos laborales o de servicios ocasionales, con quienes

mantengan los vinculos de consanguinidad o afinidad antes mencionados.

Por lo tanto la inobservancia de la prohibicion de nombrar o contratar
dentro del nepotismo, dara lugar a la nulidad del acto administrativo y al
establecimiento de la responsabilidad en contra de la autoridad nominadora o
su delegado, de ser el caso, que consistirA en la devolucion de las
remuneraciones y demas pagos realizados indebidamente, mas los
respectivos intereses de ley.

Consideramos pertinente ejemplificar el caso de la delegacion de la
Autoridad Nominadora, a fin de aclarar este hecho. Como ejemplo podemos
mencionar el caso del Ministerio de Economia y Finanzas, en el que la
Autoridad Nominadora es el Ministro de esa Cartera de Estado, quien
procedio a Delegar tal facultad al Subsecretario Administrativo, mediante
Acuerdo Ministerial No. 307 de 21 de noviembre del 2001, publicado en el
Registro Oficial No. 467 de 4 de siembre del mismo afio, en consecuencia
dicha Autoridad (Subsecretario Administrativo) no podra extender
nombramientos o contratos a favor de su cényuge, conviviente en unién de
hecho, de sus parientes comprendidos hasta el cuarto grado de
consanguinidad ( dentro del primer grado se encuentran el padre o hijo; en el
segundo grado se encuentran los hermanos, en el tercer grado, los tios o
sobrinos; y en cuarto grado los primos) y segundo de afinidad (en el primer

grado de afinidad se encuentra el suegro y en el segundo los cufiados).

Ademas se extiende la responsabilidad al responsable de las Unidades de
Recursos Humanos (UARHs) y al servidor encargado de registrar el
nombramiento o contrato, quienes seran responsables solidariamente del
pago indebido, siempre y cuando no hayan advertido por escrito a la autoridad
nominadora, a su delegado o a la SENRES, sobre la inobservancia de esta
norma. En tal virtud, y como dentro de las instituciones del sector publico la
cuerda se rompe por la parte mas delgada, los primeros destituidos serian el
responsable de la Unidad de Recursos Humanos o el encargado, y el servidor
encargado del registro ilegal del contrato o nombramiento, ya que conforme al

literal h) del articulo 49 de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera



Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del
Sector Publico, es causal de destitucion, entre otras, haber sido nombrado
contraviniendo disposiciones expresas que prohiben el nepotismo, a menos
gue se haya cumplido con lo previsto en el literal b) del articulo 24 de la
Codificacion de las LOSCCA: “Se negara por escrito a acatar ordenes
superiores cuando éstas estén afectadas de ilegalidad e inmoralidad”. Norma
gue tiene concordancia con lo previsto en el articulo 41 de la Ley Orgéanica de
la Contraloria General del Estado.

De conformidad con los resultados de los examenes especiales,
efectuados por la Contraloria General del Estado, el o los servidores
responsables de la expedicién, tramitacibn o registro doloso de un
nombramiento o contrato que contraviene la inhabilidad de nepotismo,

responderan por los pagos efectuados.

Para efectos de determinar la funcion del Estado y la Autoridad
Nominadora, se tendra en cuenta lo dispuesto en el articulo 118 de la
Constitucion Politica, las correspondientes leyes constitutivas de las
instituciones o empresas del sector publico, el Estatuto del Régimen Juridico
Administrativo de la Funcién Ejecutiva, y demas reglamentos y normatividad
interna de las entidades autbnomas y gobiernos seccionales y dependientes,
en los que se determinen las autoridades que son competentes para nombrar,

designar o contratar.

En consideracion a que se han presentado casos sui géneris en cuanto al
nepotismo, (por ejemplo si dos hermanos podrian ingresar a laborar en una
misma institucion publica, previo al concurso de méritos y oposicion) de
conformidad a lo previsto en la Ley Organica de Procuraduria General del
Estado, este organismo encargado de absolver las consultas de caracter
juridico, con caracter vinculante para todos los organismos del sector publico,
en la inteligencia de la aplicacién de la Ley, mediante oficio No. 05552 de 18
de diciembre del 2004, emitié6 su pronunciamiento al respecto manifestando

“

expresamente lo siguiente “...considero existe nepotismo exclusivamente

entre la autoridad nominadora y sus subalternos y no entre servidores entre si;



pudiendo por consiguiente laborar en una misma institucion miembros de
familia que no mantengan vinculos de consanguinidad, afinidad o union de
hecho con la autoridad nominadora de la entidad.” Por lo tanto en el caso

materia de la consulta de ninguna manera existe nepotismo.

Confiamos que el presente y los siguientes gobiernos comiencen a
erradicar el nepotismo dentro de la administracién publica ecuatoriana, ya que
a través de esta practica corrupta, se han perpetrado un sinnimero de actos
de corrupcioén, los cuales sistematicamente han ido dilapidando los recursos
del Estado, todo esto en detrimento de las clases menos favorecidas. Y adn
mas, impidiendo que nuestro pais pueda salir del circulo vicioso del
subdesarrollo, por lo que es necesario que dia a dia se vayan trasparentando
todos los actos y hechos administrativos y sobre todo se cumpla con las
normas Constitucionales lo previsto en la Ley Organica de Servicio Civil y
Carrera Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las
Remuneraciones del Sector Publico (LOSCCA) y lo dispuesto en los literales
b) y c¢) del articulo 7 de la Ley Organica de Transparencia y Acceso a la
Informacion Pudblica, expedida en el Suplemento del Registro Oficial No. 337
de 18 de mayo del 2004, que dice que para la transparencia de la gestion
administrativa de todas las instituciones del Estado previstas en el articulo
118 de la Constitucion Politica de la Republica, estas tienen la obligacion de
difundir a través de un portal de informacién o pagina Web, el distributivo de
personal, asi como las remuneraciones mensual por puesto y todo ingreso
adicional. Este instrumento legal nos permitiria conocer y denunciar este y

otros tipos de practicas de corrupcion.



CAPITULO 11l

ADMINISTRACION REMUNERATIVA

3.1. Ley Orgénica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de
Unificacién y Homologacion de las Remuneraciones del Sector Publico
LOSCCA.

Mediante Ley No. 2003-17 se expidi6 la Ley Orgéanica de Servicio Civil y
Carrera Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las
Remuneraciones del Sector Publico, publicada en el Suplemento del Registro
Oficial No. 184, de 6 de octubre del 2003; posteriores reformas se
promulgaron en la Ley No. 2004-30, publicadas en el Registro Oficial No. 261,
de 28 de enero del 2004; posteriormente, en el Registro Oficial No. 16, de 12
de mayo del 2005, se expidio la Codificacion No. 2005-008 que contiene la
vigente Codificacion de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del
Sector Publico, LOSCCA, finalmente, en el Suplemento del Registro Oficial

No. 505, de 17 de enero del 2005, se promulgé su Reglamento de Aplicacion.

Es necesario realizar un analisis del entorno que precedié a la aprobacion
de esta ley, pues no surgié a iniciativa del Gobierno del Coronel Lucio
Gutiérrez, sino que fue una imposicién de los organismos multilaterales de
crédito, especificamente del Fondo Monetario Internacional; organismo que
siempre ha sido partidario de las politicas de ajuste estructural para los paises
del Tercer Mundo, una de las cuales ha sido la privatizacion de los servicios
publicos y la reduccién del tamafio del Estado (despidos masivos de los
servidores publicos). Fue una imposicion del F.M.I., en razén de que la misma
constaba en varias cartas de intencion, hasta que en el mencionado gobierno
se condiciond su aprobacion, previo a la firma de un acuerdo, y
posteriormente poder efectuar los desembolsos de un nuevo préstamo para el

pais.



El proyecto de esta Ley ingreso a tramite al Congreso Nacional por tres
ocasiones, el cual contenia varias inconstitucionalidades y en su redaccion no
se habia tomado en cuenta observaciones realizadas por diferentes bancadas
legislativas, diversas organizaciones sociales del Pais, y observaciones
efectuadas por los organismos gremiales, como la Federacion de Servidores
Publicos de Pichincha, FEDESEPP. En especial, la sugerencia de que esta
Ley sea tramitada en forma ordinaria, con lo que se lograria un andlisis
pormenorizado y sin las presiones que se generan por la premura del tiempo,
obteniendo asi un instrumento legal adecuado a las circunstancias y
realidades de nuestro pais, lo que redundaria en beneficio del manejo
economico, eficiente y eficaz de la cosa publica, todo esto sin perjudicar a la
clase trabajadora del sector publico. Sin embargo de lo cual fue enviada por la
via urgente en materia economica. Ley que por su extension no pudo tener un
debate exhaustivo a fin de lograr los consensos necesarios y tener un cuerpo

legal mas eficiente del vigente.

Dentro de Congreso Nacional se conformé una alianza circunstancial,
conformada por el Partido Social Cristiano, el Partido Sociedad Patridtica,
PRIAN, ciertos miembros de la Democracia Popular y algunos independientes;
procediéndose a la aprobacidon de esta Ley Organica en el Congreso.
Aprobacién que, debemos recordar, fue festejada en forma rotunda por
guienes la defendieron. Si bien es cierto que la aprobacion de esta Ley conto
con la oposicién de las organizaciones gremiales del sector publico, no es
menos cierto, que la misma se encontré deslegitimada, ya que dentro de los
debates de la Ley, se publicit6 varios de los privilegios con los que cuentan las
entidades autonomas, por lo que el debate dentro del Congreso Nacional,
ocurrié en un clima de desprestigio y critica a los sectores de la conocida
como la "burocracia dorada”, sin hacer distincion con el resto de servidores
publicos que laboran en el Gobierno Central. La verdadera intencién con la
aprobacion de esta Ley, fue la reduccion masiva del numero de servidores
publicos, ya que el gobierno anuncié que en el afio siguiente, hasta diciembre,
se suprimirian 5.000 partidas presupuestarias; por lo que se la considerd

como una ley de flexibilizacién laboral.



Con respecto a la vigente Ley podemos manifestar que constituye una
parcial reforma administrativa, la misma que no obedecié a los imperativos de
una reforma global del sector publico, a fin de fortalecer el ejercicio de la
funcién puablica. Como veremos en el transcurso de la presente investigacion,
esta Ley, si bien es cierto trata de ordenar las remuneraciones del sector
publico, estas fueron solamente para quienes laboran en el Gobierno Central;
ademas la ley en sus aspectos mas generales, tiende a una cierta
racionalizacion del empleo publico, ya que dentro de sus disposiciones legales
se prohibe las huelgas y la paralizacién de los servicios publicos, pone un
tope a las indemnizaciones por supresion de puesto y elimina la conocida
venta de renuncias, dispone que se iniciard un proceso de homologacion
salarial (dentro de la Funcion Ejecutiva Unicamente), contempla la
implantacion del sistema de carrera administrativa, e incluso permite el
reingreso de los servidores publicos indemnizados, siempre y cuando
devuelvan los valores recibidos como indemnizacion. Pero como lo mencioné
anteriormente la cobertura de esta ley, solo incluye a la administracion central
del Ejecutivo, por lo que las entidades autbnomas siguen manteniendo sus
regimenes propios de administracion de personal y de remuneraciones,
tampoco se incluye la policia, fuerzas armadas, magisterio nacional y otras
instituciones, que se mantienen con sus propias leyes. Ademas, esta Ley dejo
abierta la tercerizacion de servicios, de la cual se ha abusado dentro de la

mayoria de instituciones del Estado.

3.2. Las retribuciones o compensaciones dentro del sector publico.

En la V Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracion
Publica y Reforma del Estado, que tuvo lugar en la ciudad de Santa Cruz de la
Sierra, Bolivia, el 26 y 27 de junio del 2003, se expres6 “El Estado constituye
la maxima instancia de articulacion de relaciones sociales. Desde el punto de
vista de la gobernabilidad, el progreso econdémico y la reduccién de la
desigualdad social. El papel del Estado en las sociedades contemporanea, es
fundamental para el logro de niveles crecientes de bienestar colectivo.”. Por
lo que es necesario la profesionalizacion de la funcidén publica, dentro de la

cual el Gobierno juega un papel fundamental, para establecer una gestion de



empleo y recursos humanos en que se incorpore criterios juridicos,
organizativos y técnicos, asi como las politicas y practicas que caractericen un
manejo transparente y eficaz de los recursos humanos, situacién que no se ha

dado en nuestro Pais.

En el mencionado foro se consideré que todo sistema de gestion de
empleo necesita una estrategia de compensacion, por lo que las estructuras
salariales y las politicas de retribucion deben responder a un conjunto de
prioridades y objetivos vinculados a la situacion financiera y presupuestaria
del Estado. Las politicas salariales intentaran estimular el esfuerzo, el
rendimiento individual o de grupo, y el aprendizaje y desarrollo de

competencias.

La equidad debe ser el principio rector del disefio de las estructuras

retributivas, asi como el atributo basico de éstas.

a. “La equidad es cualidad retributiva cuando las personas tienen la
percepcion de que reciben de la organizacion compensaciones acordes
con su contribucion; y, perciben que las compensaciones de los demas
son justas comparadas con las suyas.

b. La equidad externa reune las notas de competitividad y eficiencia
salarial cuando resulta adecuada para atraer, motivar y retener a las
personas dotadas de las competencias necesarias; y, es eficiente
cuando los costes salariales no son excesivos, en relacion con los del

mercado.”?!

Por lo que es necesario que dentro del sector publico el abanico salarial o
diferencias remunerativas entre los servidores publicos de niveles inferiores,
con los funcionarios que conforman el nivel jerarquico superior, sea

equilibrado; ni demasiado comprimido, porque reduce los incentivos de

2L Carta Iberoamericana de la Funcion Publica, aprobada por la V Conferencia lberoamericana de
Ministros de Administracion Publica y Reforma del Estado, Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, 26-27 de
junio 2003.



carrera y el estimulo al rendimiento, ni demasiado amplio, que podria traslucir

un sistema de captura del sistema por algunas élites administrativas.

Si es necesario establecer retribuciones variables, con el objeto de
incentivar el rendimiento individual o grupal, su aplicacion debe vincularse a la
definicibn de estdndares de resultados y desempefio, y sobre todo a
procedimientos confiables de evaluacion del desempefio. Por lo cual las
decisiones relativas a remuneraciones deben adoptarse con arreglo a criterios
basados en el mérito y capacidad de las personas, esto conforme al ingreso.
Ademas, es necesario incorporar mecanismos que protejan las politicas de
compensacion frente a la arbitrariedad y clientelismo politico que reina en
nuestro Pais. Finalmente se debe considerar que los beneficios no monetarios
incorporados a los sistemas de funcion publica deben ser equitativos y

eficaces para el cumplimiento de los fines para los cuales fueron creados.

3.3. La unificacién y homologacion salarial

La Ley para la Transformacion Economica del Ecuador, en su Disposicion
Transitoria Novena, prescribe: “Las disposiciones laborales constantes en la
presente Ley se aplicaran exclusivamente para el sector privado; para los
trabajadores del sector publico y respecto a remuneraciones y Sus
componentes, se mantendran las actuales disposiciones legales en la forma
establecida en la Ley, hasta tanto el Consejo Nacional de Remuneraciones del
Sector Publico (CONAREM), resuelva la unificacion de los componentes
remunerativos y emita las politicas, aumentos y fijacibn de escalas

remunerativas y cualquier ofra regulacion relacionada con estos conceptos.”

Este proceso se lo implementd en el sector privado, el mismo que
concluy6 en el 2005. Esta implementacién tuvo efectos positivos en razén de
gue se racionalizaron las remuneraciones al agruparse en la remuneracion
unificada el sueldo basico y los demas los componentes salariales, por lo que
se sincerd el sistema remunerativo de los trabajadores, quienes pudieron
llegar a conocer el monto exacto de sus ingresos, a la vez que permitié que

los patrones procedan a aportar al IESS lo que en verdad les corresponde, ya



gue en muchos de los casos aportaban Unicamente sobre el sueldo basico

como base imponible.

Dentro del sector publico con la expedicion de la Ley Organica de Servicio
Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion de las Remuneraciones del
Sector Publico, se pretendio corregir el caos de los sistemas remunerativos
del sector publico, ya que en la misma se dedic6 todo el Segundo Libro para
tratar sobre la unificacibn y homologacibn de remuneraciones e
indemnizaciones del sector publico y de las entidades de derecho privado en
las cuales las instituciones del Estado tengan participacion mayoritaria de
recursos publicos; finalidad que no se ha cumplido, en razén de que las
entidades autdbnomas siguen manteniendo sus propios  sistemas
remunerativos, con los privilegios que ello implica. Antes de la vigencia de la
LOSCCA, el indicador de la remuneracion de los servidores publicos como en
el sector privado era su sueldo basico, pero en la realidad una vez que se
sumaba los varios componentes salariales, practicamente sus ingresos

representaban 4,5 veces el sueldo basico.

Los componentes de la remuneracion de los servidores publicos antes de

la unificacion eran los siguientes:

a. Componentes del desemperio del puesto:
1. Sueldo Basico

Gastos de Representacion

Gastos de Residencia

Gatos de Responsabilidad

Otros

o~ WD

b. Componentes reconocidos a la persona:
1. Subsidio por Afios de Servicio

Bono Profesional

Bono por Titulos Académicos

Subsidio de Educacion

ok~ DN

Subsidio Familiar



6. Otros

c. Componentes establecidos por la Ley y/o Resoluciones o Acuerdos:
1. Compensacioén por Costo de Vida

Bonificaciones Trimestrales

Estimulo pecuniario

Comisariato

Decimos Tercero, Cuarto, Quinto y Sexto Sueldos

Refrigerio

Otros

N o 0k 0D

A fin de racionalizar estos y otros componentes salariales la LOSCCA
dispuso la unificacién de todos los componentes salariales, que constituyen el
ingreso de los dignatarios, autoridades, funcionarios, servidores y trabajadores
gue prestan sus servicios en las entidades y organismos del Estado, para el
efecto establecid la remuneraciéon mensual unificada, la misma que resulta de
dividir para doce la suma de todos los ingresos anuales que el dignatario,
autoridad, funcionario, servidor y trabajador, tenga derecho y que se

encuentre presupuestado.

En la remuneracion mensual unificada no se suman los ingresos que

corresponden a los siguientes conceptos:

1. Décimo tercer sueldo o remuneracion;
Décimo cuarto sueldo o remuneracion; y,
3. Viaticos, subsistencias, dietas, horas suplementarias, extraordinarias,

encargos y subrogaciones.

La unificacién salarial tuvo como filosofia aplicar el principio universal de
que “a igual trabajo corresponde igual remuneracion”, y sobre todo evitar el
discrimen salarial en el sector publico; pero, como vemos, varias organismos y
entidades publicas se han quedado al margen del cumplimiento de estas
normas, por lo que este proceso se viene aplicando Unicamente a los

servidores publicos que laboran en el Gobierno Central.



Por otro lado la homologacién salarial “...consiste en lograr la eliminacion
de las abismales diferencias entre los salarios de servidores publicos que
cumplen idénticas o similares funciones, de modo que los salarios mas bajos
crezcan hasta alcanzar a los salarios méas altos de una misma categoria

ocupacional.”??

La homologacion salarial es un proceso que supuestamente culminara en
el 2009, ya que se prevé que con el fin de incluir en la pro forma del
Presupuesto General del Estado el financiamiento apropiado, el Ministerio de
Economia y Finanzas y la SENRES hasta el 31 de julio de cada afio, a partir
del 2005 hasta el 2009, en forma conjunta deben presentar un plan técnico y
economico para corregir las diferencias existentes determinadas entre los
grados o categorias que les corresponda a la escala nacional de
remuneraciones mensuales unificadas, con el propdsito de ir homologando las
remuneraciones progresivamente al piso de la banda remunerativa hasta
lograr una racionalizacion y equidad interna en los ingresos de los
funcionarios y servidores de las instituciones previstas en el articulo 102 de la
LOSCCA.

El Ministerio de Economia y Finanzas conforme a la politica econdémica y
fiscal del pais debera asignar y garantizar la incorporacién de los recursos
econdmicos debidamente presupuestados, necesarios en cada uno de los
presupuestos institucionales, a fin de asegurar el proceso de homologacion

de las remuneraciones.

En cambio las instituciones que no perciban aporte del Presupuesto
General del Estado, para cubrir gastos de personal, deberan hacer constar en
Sus presupuestos las asignaciones necesarias para el financiamiento del
proceso de homologacion con cargo a los recursos de fuente propia o de

autogestion.

22 paez Andrés, EI Drama del Sector Publico, Vision y propuestas desde la Socialdemocracia, Editorial
Che, 2004, P4g. 33.



La homologacion salarial igualmente comprende a todas las instituciones
del Estado previstas en el articulo 118 de la Constitucion Politica de la
Republica, sin excepcién alguna, esto a fin de evitar los discrimenes salariales
en el sector publico; situacion que es muy dificil de ejecutar en vista de la
enorme brecha remunerativa que existe entre las autbnomas y el sector del
gobierno central, por lo que Unicamente se estd aplicando este proceso a los

servidores que laboran en la Funcién Ejecutiva.

El proceso de homologacién compromete ingentes recursos fiscales, lo
cual ha generado que la masa salarial a partir del 2005, suba
considerablemente, por lo que el gasto corriente dentro del Presupuesto
General del Estado, no es sostenible, ya que el Estado no cuenta con los
recursos economicos necesarios que le permitan cumplir el proceso de
homologacion hasta el 2009, conforme es el objetivo, con el agravante de que

el tamafio de la burocracia sigue creciendo dia a dia.

Segun el Observatorio de la Politica Fiscal el proceso de homologacion
salarial es un mito por los costos que representa, y sera un factor de
desestabilizacion permanente de las finanzas publicas, con graves impactos
para la estabilidad economica y social y la gobernabilidad del pais, en
consideraciéon a que en el sector publico existen grandes diferencias entre los
salarios que recibe uno u otro funcionario. Como ejemplos podemos
manifestar que entidades como las Superintendencias, el SRI, la Contraloria,
el Banco Central, el Conelec, Petroecuador, y otras tienen sueldos que oscilan
entre los $11,000, para las maximas autoridades, y $ 600 para los servidores
de niveles mas bajos, mientras que en la mayoria de instituciones y
ministerios los salarios oscilan entre $ 6.000 y $ 300. Las diferencias de

ingresos estan entre 100% y 400%.%3

En este punto es necesario referirnos al Decreto Ejecutivo No. 003
expedido por Presidente Rafael Corre, mediante el cual se pone un tope

salarial en el sector publico, el mismo que rige igualmente Unicamente para

23 Carrera Jaime, Andlisis, Observatorio de la Politica Fiscal, www.observatoriodelapoliticafiscal.org



http://www.observatoriodelapoliticafiscal.org/

las autoridades de libre nombramiento y remocién del Gobierno, ya que para
las autébnomas no es aplicable; en tal razon, “el tope salarial impuesto por el
Presidente para él y sus colaboradores no es mas que una medida
publicitaria, pues su impacto fiscal es minimo.”?* Ademas de que se
contrapone a la Constitucion y la Ley, ya que afecta a los derechos adquiridos

de los trabajadores.

El Dr. Juan Paez Parral, en la Revista Gestion, expresa que lo que ha
hecho el presidente Correa con su Decreto es aplicar la Disposicion General
Primera de la LOSCCA, en la que se dispone que ningun funcionario pueda
ganar mas que el Presidente de la Republica. Ante lo que se pregunta, Si
existe un servidor que ya tenia un derecho adquirido (caso de las autbnomas),
¢se puede por Decreto Ejecutivo, que no es Ley, modificar el Derecho
Laboral?, respondiéndose: “No, porque el Art. 35 de la Constitucion garantiza
gue no se puede rebajar los sueldos, pues eso va contra los mas elementales
principios légicos del Derecho Laboral y contraviene convenios internacionales
suscritos por el Ecuador, pues nuestra legislacion laboral recoge principios de

aplicacién mundial.”?®

Con esto queda demostrado que no existe un solo sistema de
remuneraciones para el sector publico y que el articulo 112 de la LOSCCA al
referirse al sistema de remuneraciones estipula que “Es el conjunto de
politicas, normas, meétodos y procedimientos orientados a racionalizar,
armonizar y determinar la remuneraciéon de los servidores de las entidades y
organismos contemplados en el Art. 101 de esta Ley.” Disposicion organica
gue hasta la presente fecha es letra muerta, por lo que podemos decir sin
temor a equivocarnos que la actual SENRES, igualmente no ha cumplido con
el objetivo para el cual fue creada, por lo que es urgente una reforma
constitucional y legal, a fin de que, como sucede en otros paises se cumpla
con esto. Como es el caso de Espafia, donde existe el Ministerio de
Administraciones Publicas, organismo encargado de emitir la normativa en

materia de personal y sobre todo en el ambito remunerativo, para todas las

2 De la Paz Vela Maria, Revista Gestion No. 152, febrero del 2007
2 De la Paz Vela Maria, Revista Gestion No. 152, febrero del 2007



administraciones publicas del pais. En tal razén, en la Constituyente que nos
encontramos ad portas, es necesario corregir esta oprobiosa situacion.

3.4. La Carrera Administrativa

La carrera administrativa es una instituciéon del Derecho Administrativo que
propende el desarrollo personal y profesional de los servidores publicos,
limitando las presiones politicas, que buscan incluir en las néminas de las

entidades del Estado, las famosas cuotas burocraticas.

Este sistema ofrece igualdad de oportunidades para el ingreso, cerrando la brecha entre capacitaciéon y promocion,
garantizando la permanencia de los individuos, incentivando la creatividad lo mismo que la iniciativa, utilizando criterios de
eficiencia, neutralidad y brindando las condiciones de equidad y justicia. Con lo que se evitaria la ingerencia politica en los
procesos de de reclutamiento, seleccién y promocién del personal.

Previo a seguir en el andlisis de la carrera administrativa en nuestra
legislacién, considero necesario realizar un analisis de la carrera

administrativa en varios paises.

Argentina

La carrera administrativa se ha sustentado en principios como el ingreso
por mérito y estabilidad laboral, basada en el comportamiento y rendimiento
de los individuos. ElI mérito se valora de acuerdo con las capacidades de los
postulantes a ocupar un determinado puesto de trabajo. El mejoramiento de la
labor del personal publico puede ponderarse mediante la evaluacion del

desempefio o la productividad alcanzada.

El sistema de carrera administrativa no es uniforme en la administraciéon y
coexiste con otros regimenes laborales, como los convenios colectivos de
trabajo de las distintas ramas de actividad en empresas del Estado y
organismos descentralizados.?® La seleccion del personal que va a ocupar las
vacantes se realiza mediante convocatorias con difusion publica, quedando

habilitado quien ocupe el primer lugar.

%6 Reforma y Democracia. Revista del CLAD N.4 de julio de 1995, p. 159.



La carrera administrativa esta disefiada sobre cinco aspectos fundamentales.
El primero tiene que ver con un proceso de seleccion para el ingreso, en
segundo lugar se efectian evaluaciones del desempefio en forma individual,
el tercero va dirigido a la capacitacibn permanente, el cuarto hacia la
promocién, que esta estrechamente relacionada con la capacitacion y la

evaluacion y en quinta instancia se basa en una jerarquizacion de los salarios.

La evaluacién del desempefio se efectla una vez al afio y se promociona
el incentivo de un salario adicional al 10% para aquellas personas que
alcancen un desempeio notorio en cada organismo, de tal manera que sea
distribuida equitativamente entre los grupos laborales superiores, intermedios

y operativos.?’

La implementacion del sistema de carrera administrativa, implicO una
jerarquizacion de salarios competitivos con los del sector privado, generando

interés en ingresar al servicio del Estado.

El Sistema Nacional para la Profesion Administrativa (SINAPA), establece
la obligatoriedad en la capacitacion, como un requisito para poder acceder a
una posicion redistributiva a grados superiores. Para el primer caso se
requiere reunir cierta cantidad de créditos y en segundo término requiere
participar en un proceso de seleccion para acceder a la carrera vertical, como

se lo conoce cuando se pasa a una funcion de superior jerarquia.

Brasil

La Carta Magna dispone que el ingreso de personal en la Unién, Estados,
Distrito Federal y Municipios, se efectie por concurso publico mediante
publicacién en el 6rgano oficial de la prensa, con la ejecucion de auditorias

para los concursos y nombramientos efectuados.

27 Reforma y Democracia. Revista del CLAD No.4 de julio de 1995, p. 166



Por medio del control de las publicaciones se precisa el numero de
vacantes, lo mismo que su procedencia, Si se generaron por creacion de
nuevos cargos 0 si son provenientes de jubilacion o muerte, o que permite

evitar acumulacion ilegal de cargos.?®

Colombia

La carrera administrativa es un sistema técnico de administracion de
personal, cuyo objeto es garantizar la eficiencia de la administracion publica,
ofreciendo a los colombianos igualdad de oportunidades para acceder al
servicio publico, la capacitacion y estabilidad en los puestos de trabajo, con la
posibilidad de ser ascendido.

La carrera administrativa se presenta en dos modalidades para el ingreso
del personal. Mediante concurso abierto al cual tienen derecho a acceder
todas aquellas personas que cumplan con los requisitos solicitados, de
acuerdo a convocatorias publicas en periodicos de amplia difusion, la radio, la
television, o mediante edictos también en el Departamento Administrativo de

la Funcion Publica y en los organismos respectivos.

La capacitacion es obligacion de la administraciéon y un derecho de los
trabajadores para el mejoramiento de la administracion publica, lo mismo que

la promocion y el desarrollo del recurso humanao.

Mientras se lleva a cabo el proceso de seleccion para ocupar algun cargo
de la carrera administrativa, se puede encargar el empleo a una persona que
este escalafonada siempre y cuando llene los requisitos propios para su
desempefio. Los nombramientos provisionales no pueden tener duracion

mayor a cuatro meses.

La seleccién del personal para su ingreso a la carrera es propio de cada

entidad. En todo concurso se requiere como minimo la aplicacion de dos

28 |_ordello, Elvia . EI Control de los Procesos de Ingreso y Retiro de Servidores Publicos. En : Revista
OLACEFS volumen 1 N.2 de diciembre de 1992, p. 10.



pruebas de seleccion y los empleados de carrera deberan ser calificados

anualmente.

Cuando se produzcan vacantes en empleos de carrera debe ser provistos
en orden de prioridades. En primer término por el personal escalafonado, en
segundo lugar por personal que figure en los tres primeros lugares de una lista
de elegibles de concursos de ascenso y por ultimo con personal que figura en
los tres primeros puestos de una lista de elegibles de concurso abierto.

El periodo de prueba para las personas seleccionadas es de cuatro
meses. Si la calificacion no es satisfactoria, se debe declarar insubsistente su

nombramiento.?®

Peru

En el Perd, la carrera administrativa es de naturaleza estatutaria. El
Decreto No. 276 de 1984 establece los articulos que regulan la Carrera

Administrativa.

El articulo primero define la carrera administrativa como un conjunto de
principios y de normas que regulan el ingreso, derechos y deberes de los
servidores publicos de caréacter estable, cuyo objetivo es la incorporacion de
personal idéneo, garantizando su permanencia y desarrollo. Se expresa en
una estructura que permite la promocion de los servidores publicos en los
diferentes niveles, se tiene en cuenta de acuerdo a la formacion profesional,
méritos y calificaciones, lo mismo que el tiempo de permanencia en cada
nivel. La remuneracién esta constituida por un salario basico, ademas de

bonificaciones y beneficios.

La carrera administrativa se estructura por grupos y niveles, con el

propdsito de que el servidor publico tenga opciones para ocupar diversos

29 Estatuto de la Carrera Administrativa de Colombia. Ley 27 de diciembre 23 de 1992. Articulo 10.,1995.



puestos en su trayectoria dentro de la administracion publica, y la posibilidad
de desplazarse por las diferentes entidades de la administracion.

De acuerdo con el articulo 59, inciso b, no pertenecen a la carrera
administrativa los funcionarios que desempefien cargos de confianza o
politicos, ni los trabajadores de las empresas de Estado o de sociedades de

economia mixta.®

Estados Unidos

El concepto de carrera es utilizado en dos sentidos: por mérito y por
nombramiento y la promocion esta dada como cambios en el puesto de
trabajo a otro de mayor jerarquia. Si los funcionarios que retnen los requisitos
no pueden ser ascendidos, se dara preferencia a los puntajes mas altos. La
evaluacion y demas sistemas de valoracion son de gran relevancia en el

proceso de formacion de los funcionarios.

La valoracion va desde lo excepcional hasta lo inaceptable y quienes se
ubican en este Ultimo rango, se les proporciona un plan para mejorar su
actuacion.

La formacion se realiza de manera descentralizada, cada agencia

determina las necesidades de formacién de sus funcionarios.

Lo primordial en el desarrollo de la carrera es la formacién y promocion de
los funcionarios. Existen cuatro fases basicas en el desarrollo de la carrera
gue son: la fase de entrada, la fase de especialista, la fase de generalista y la

fase directiva.

La primera fase es el tiempo en que el nuevo funcionario conseguira un
nivel de trabajo diario en el desempefio de sus funciones, la segunda tiene

relacion con la realizacion de tareas especificas que requieren habilidades

30
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técnicas y profesionales, la tercera hace referencia a las habilidades
especificas técnicas y en la JUltima fase el funcionario asume
responsabilidades para administrar, gestionar y formular planes encaminados

al mejoramiento futuro de la organizacion.

El desarrollo de la carrera en los niveles MANAGEMENT o sea los
directivos, ejecutivos, managers y supervisores, ha sido definido como una
‘segunda carrera”’ para el funcionario y se ha encargado a las agencias
federales la implementacion y desarrollo de planes de formacién tanto

individual como organizacional.

El desarrollo de la carrera para el funcionario norteamericano esta dada
en términos de intereses individuales programados con antelacion y en los

intereses de la organizacion.3!

Espafna

En Espafia la carrera administrativa es un instrumento que posibilita la
progresion administrativa y retributiva de los funcionarios, para lo cual se
exige poseer titulo, experiencia y méritos. Se inspira en un sistema objetivo,

coherente, racional, sencillo y flexible de la funcién publica.

La carrera administrativa se cifra en tres elementos que son: el sistema de
provisién de puestos, la promocion profesional dentro del propio cuerpo y la

promocion interna desde cuerpos inferiores a otros superiores.

Con la ley 30, de 1984, se establece el limite superior de la carrera
profesional, abriendo posibilidades a la contratacion de personal. La
trayectoria del funcionario profesional esta determinada por el puesto de
trabajo ocupado y el grado individual, se presenta movilidad de funcionarios
de una administracion a otra. Entre mas elevado el grado profesional, mayor

es la experiencia y mayores las responsabilidades. Una vez incorporado el

81 Férez Fernandez, Manuel. La Carrera Administrativa en los Estados Unidos. Documentacion
Administartiva / No. 210-211 mayo-septiembre de 1987,



funcionario tiene opcion de pasar por todos los puestos de su grado aunque
las funciones no tengan relacion con la formacién que se le exigié al

incorporarse.®?

La carrera administrativa en Espafa, tiene por objetivo proporcionar a la
administracién las personas capacitadas para asegurar una gestion eficaz en

beneficio publico.

Las personas que ingresan a la administracion como funcionarios se
integran en diferentes escalas. Es posible que se presenten ascensos de

grupo inferior a uno superior, por medio de la promocion interna.

El acceso a los puestos de trabajo se efectia mediante concursos o por
libre designacion. Los sistemas de seleccion para el ingreso a la
Administracion Publica son la oposicion, el concurso, y el concurso-oposicion.
La oposicion significa que los aspirantes superan ejercicios teoricos y

practicos.

El sistema de carrera asume que los funcionarios presten sus servicios
durante su vida activa, desempefando diversos cargos; la seleccion debe
estar regida por la profesion y no por el cargo. De acuerdo a la profesion se
determina la formacion a seguir. La carrera del funcionario se desarrolla con
ascenso progresivo, y no se realiza por antigiiedad sino por experiencia. En
Espafia mas que hablar de carrera administrativa, se habla en plural de

carreras que son distintas para los diferentes colectivos como se les conoce.
Francia
La funcion publica francesa se inspira en el principio de carrera; el

funcionario no es contratado para un determinado empleo sino para realizar

una actividad profesional por un periodo de tiempo indefinido.

32 Memorias del cuarto seminario internacional. Funcién Publica y Democratizacién en Iberoamerica,
abril 17 al 20 de 1990. Ponente: Mogin Barquin, Maria Teresa. Bogota. Colombia



En Francia el nombramiento de funcionarios se hace sobre la base de un
empleo permanente y de tiempo completo. El encargado de dirimir conflictos
entre funcionarios y Estado es el juez administrativo; el traslado de
funcionarios se hace con el consentimiento de estos. Para ingresar compete el
nombramiento a un tribunal de caracter independiente, quien selecciona los
candidatos por méritos y pruebas. La calidad de funcionarios se obtiene a
partir del nombramiento.

Los ascensos de escalafén, tanto de grado como de salarios, ubicacién en
cargos superiores, se realizan por méritos, inscribiéndose en una “relacion de

ascensos” o por concurso.®3

China

La funcion publica en La Republica China se basa en el mérito. Se definen
las responsabilidades de los funcionarios valorandose su rendimiento; los
resultados de su trabajo seran los que determinen su promocion, recompensa,
sancion y degradacion. La ley garantizard sus derechos en materia de

formacion, retribuciones, seguridad social y jubilacion.

Se han adoptado nueve grandes principios de méritos:

1. Seleccion con base en la capacitacion, el conocimiento y las aptitudes
de las personas.
Trato justo y equitativo en la gestion de personal.
Igual retribucién por el trabajo del mismo valor con incentivos y
reconocimiento del rendimiento destacado.
Integridad, conducta apropiada y cuidado del interés publico.
Uso eficiente y eficaz de la fuerza laboral.
Conservacién de los funcionarios que desempefien bien sus funciones,
corrigiendo a aquellos que presenten un trabajo inadecuado y
separando a aquellos que no alcanzan los niveles exigidos.

7. Mejoramiento del rendimiento mediante una adecuada formacion.

33 Moderne, Franck. Observaciones en Torno al Principio de Carrera en la Funcién Publica Francesa.
Documentacion Administrativa /No. .210 - 211. Mayo - Septiembre 1987,



8. Proteccion de los funcionarios frente a favoritismos personales y frente
a arbitrariedades.
9. Proteccién de los funcionarios frente a represalias cuando suministran

informacién legal y veraz.

La seleccion de funcionarios se basa en principios de igualdad
competencia y publicidad, mediante exadmenes que permitan elegir a los
candidatos mas capaces.

Se establecen recompensas para los funcionarios mas eficientes, por
medio de la promocion y se sanciona trasladando o degradando a los

ineficientes.3*

En la valoracion de puestos de trabajo se utilizan métodos como la
observacion y las entrevistas para investigar la naturaleza de un puesto,
mientras que en los paises occidentales se incluyen actividades de anélisis,

descripcion y calificacion de puestos.

Ecuador

Nuestra Carta Fundamental en el inciso segundo del articulo 124 dispone:
“La ley garantizara los derechos y establecera las obligaciones de los
servidores publicos y regulara su ingreso, estabilidad, evaluacién, ascenso y
cesacion. Tanto el ingreso como el ascenso dentro del servicio civil y la
carrera administrativa, se haran mediante concursos de merecimientos y
oposicion. Sélo por excepcion, los servidores publicos estaran sujetos a un

régimen de libre nombramiento y remocion.”

La LOSCCA en su articulo 89 establece dentro del servicio civil, la carrera
administrativa, con la finalidad de obtener eficiencia en la funcion publica,

mediante la implantacion del sistema de méritos y oposicidon que garantice la

34 W. Chow King ."Simposio sobre Reforma Administrativa en la zona de Orla del Pacifico”. "La Reforma
de la Funcién Pdblica China”. Problemas, implicaciones y cuestiones planteadas por el modelo propuesto.
Revista Internacional de Ciencias Administrativas. Volumen 57 No. 1 marzo de de 1991



estabilidad de los servidores idoneos. El articulo 90 de la LOSCCA define que
la carrera administrativa “Es el conjunto de politicas, normas, meétodos y
procedimientos orientados a elevar el nivel de eficiencia de la administracion
publica y garantizar la estabilidad y promocién de los servidores publicos

sobre la base del sistema de mérito.”

El articulo 94 de la ley ibidem prescribe que para el ingreso de los
servidores a la carrera administrativa, ademas de cumplir con los requisitos

previstos para el ingreso al servicio civil, se requiere:

a. Demostrar capacidad mediante el procedimiento de evaluacion del
desempefio que fija esta Ley;

b. Reunir los requisitos legales y reglamentarios exigibles para el
desempefio del puesto; vy,

c. Haber aprobado el respectivo concurso de oposicion y merecimientos.

El servidor que haya cumplido con estos requisitos recibira de la unidad de
administracion de recursos humanos correspondiente o de la Secretaria
Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del
Sector Publico, un certificado que acredite su condicion de servidor publico de
carrera y que declare encontrarse en goce de todos los derechos y beneficios
de la carrera administrativa y sometido a las obligaciones derivadas de la

misma.

En la misma Ley se establece taxativamente los servidores publicos que
se encuentran excluidos de la Carrera Administrativa (Art. 92), y de
Conformidad a lo previsto en su articulo 95 “la calidad de servidor publico de
carrera se pierde cuando éste fuere destituido del puesto por causales

legalmente comprobadas.”

Adicionalmente a los derechos previstos en al articulo 25 de la LOSCCA,

los servidores de carrera gozan de las siguientes garantias:



a. “Estabilidad en sus puestos: Solo seran destituidos por las causales
determinadas en esta Ley y luego del correspondiente sumario
administrativo; y,

b. Derecho preferente, a que en caso de supresion de su actual puesto,

sea trasladado a puestos vacantes de naturaleza similar.”

Como vemos en nuestro pais existe la normatividad suficiente para
garantizar la carrera administrativa, a la cual habria que realizarle unos
cuantos ajustes, acordes a las legislaciones de los paises materia del
presente analisis. El problema fundamental en nuestro pais radica en que en
la mayoria de instituciones del sector publico no se cumple la normatividad
vigente, ya que los ingresos no son conforme a las normas antes
mencionadas, sino que se sigue con la vieja practica de los nombramientos
como pago a favores de las campafias politicas, por lo que el sistema de
mérito dentro del servicio civil es “letra muerta”. Es necesario sefialar que
existen ciertas instituciones publicas que si bien es cierto publicitan los
concursos de merecimientos de oposicion, no es menos cierto, que las
mismas ya tienen predeterminado al ganador del concurso, constituyéndose
una burla para los ciudadanos que participan en los mencionados concursos,
por lo que es necesario introducir reformas legales coercitivas, a fin de que las
autoridades nominadoras y las unidades de recursos humanos, cumplan con
la Ley, caso contrario seguiremos manteniendo una burocracia ineficiente y no
profesional, con el consecuente costo que ello implica para todos los

ecuatorianos.

3.5. Remuneraciones equitativas y generales

Existe en el socialismo utépico el concepto de que en la sociedad el
reparto econdmico debe obedecer a la siguiente norma democratica: “a cada
quien de acuerdo a sus necesidades, a cada quien de acuerdo a sus
capacidades” asi como “tratar igual a los iguales y desigual a los desiguales”.
La cuestién es como medir el grado de necesidad que cada individuo presenta

y su nivel de urgencia en atencion.



La riqueza de una nacion es todo aquello que puede ser aprovechable por
la sociedad en su bienestar, en parte a través del Presupuesto General del
Estado, por medio del sistema remunerativo del sector publico. El reparto
econémico responde a estipular la propiedad de dicha riqueza. Segun sea
este reparto se establece la igualdad/desigualdad social y su injusticia. Hecho
gue igual que en el sector privado se manifiesta dentro del sector publico, ya
que podemos decir que en nuestro Pais, existen servidores “de primera” que
ganan sueldos suculentos, ciertamente que son una minoria, y servidores de
“segunda”, cuyas remuneraciones son irrisorias en comparacién a las de los

primeros, hecho que determina el estandar y status de vida que mantienen.

Al parecer, un componente clave para comprender la desigualdad social
es el aspecto de la oportunidad econdmica, la cual en una sociedad de clases
se presenta de forma desigual, donde el posicionamiento de cada actor
economico en la red de relaciones industriales propias de la formacion social
histéricamente especifica es causa de la existencia de los “privilegios y
canonjias” de unos respecto a otros. Asi el tema de la remuneracion justa es

un tema de especial interés para comprender la desigualdad.

Dentro del mercado laboral del sector privado se afirma que en
condiciones de competencia perfecta, donde todos los puestos y los trabajos
fuesen exactamente iguales, no habria diferencias salariales entre los
trabajadores. No obstante, aun en mercados completamente competitivos, los
salarios no son iguales porque las personas, su trabajo y sus puestos no lo

son.

El sector publico difiere del privado, ya que el segundo busca la
maximizacion de ganancias, mientras el primero mas bien propende a la
racionalidad de un esquema publico de prestacibn de servicios con un
beneficio social, no privado y no necesariamente de tipo econémico. En este
caso, se sugiere gque los criterios de normatividad para establecer la cuota de
remuneracion de los servidores publicos se mida a través de una
administracién por objetivos, y con criterios que no -necesariamente- pueden

ser establecidos por medio de un planteamiento de programacion lineal, sino a



través de la concertacién social y de clase, necesidad y valor del trabajo
prestado a nivel social, entre muchos criterios mas que pueden considerarse
para el sector de trabajo publico como es educacion, justicia, asistencia social,
salud, etc.

Como vemos, los recursos humanos constituyen un elemento central parta
garantizar el funcionamiento adecuado de cualquier organizacién. Su
profesionalidad y preparacion, su dedicacibn y su entusiasmo, son
imprescindibles para prestar servicios de calidad. Por otro lado, constituyen un
factor preponderante dentro del Presupuesto General del Estado, por la
magnitud que significa el gasto corriente dentro del mismo, por lo que el

sistema remunerativo debe ser cuidadosamente gestionado.

Si bien es cierto que el régimen de remuneraciones de los servidores
publicos, forma parte de la LOSCCA, su trascendencia no se agota en la
misma, sino que alcanza al nacleo de la politica econdmica del Estado, por lo
gue es necesario instar a las entidades autonomas a iniciar una senda de
moderacion salarial, constitutiva de una muestra de solidaridad tanto con las
clases menos favorecidas como con el resto de servidores publicos que
pertenecen a la Funcion Ejecutiva, quienes tienen la esperanza de que algun
dia se cumpla la homologacién salarial, a fin de llegar a tener remuneraciones
iguales a quienes laboran en las entidades autébnomas; para lograrlo se
considera que el primer paso seria que el Estado asuma el control de los
presupuestos de esta entidades, el cual debe ser muy restrictivo, en los que la
congelacion de las remuneraciones de esas entidades juega un papel

fundamental, caso contrario la homologacion seria una quimera.

Es imperativo que dentro del sector publico exista estandares justos de
trabajo, en los que se determine que a los servidores publicos de cualquier
Ministerio, no se les puede pagar una remuneracion a un nivel mas bajo que
el que se paga a los funcionarios de las entidades autbnomas, en razon de
gue realizan un trabajo relativamente equivalente, con lo que cumpliriamos el
principio universal “a igual trabajo igual remuneracion”. Especificamente, si el

empleo requiere habilidades, esfuerzos y responsabilidades iguales, y se



desempeiia en condiciones de trabajo similares, los empleados de todas las
instituciones del Estado deben recibir una remuneracion similar y no como
sucede en la actualidad, donde se determinaria una practica de empleo ilegal
con una entidad que mantenga discrimines salariales, debiéndose todos a un
mismo patrono, el Estado, hecho que se encuentra prohibido en nuestra Carta
Magna, la cual dispone en el numeral 3 de su articulo 23 que el Estado
reconoce y garantiza “La igualdad ante la Ley. Todas las personas seran
consideradas iguales y gozardan de los mismos derechos, libertades y
oportunidades, sin discriminacion en razén de nacimiento, edad, sexo, etnia,
color, origen social...”.

Adalberto Chiavenato, en su obra Administracion de Recursos Humanos,
manifiesta lo siguiente: “Cuando hay iniquidad, la persona experimenta un
sentimiento de injusticia y de insatisfaccion, que aumenta en la medida en que
crece la iniquidad. Existe iniquidad cuando la persona se siente subpagada o
sobrepagada. Si el salario esta por encima o por debajo de lo que el empleado
considera justo para su trabajo, esto da como resultado una tension. Si el
salario estd muy por debajo, genera disgusto; y si esta muy por encima,

ocasiona culpa.’®®

En el sector publico la necesidad de equidad es quiza el factor mas
importante en la determinacion de las remuneraciones mensuales unificadas,
ya que en materia remunerativa existen dos tipos de equidad que se tendra
gue considerar: equidad externa e interna. Externamente, o en el sector
privado, las remuneraciones deben compararse favorablemente con los de
otras organizaciones o0 se tendran dificultades para atraer y retener a
empleados calificados. Mientras que en la administracion del Estado, las
remuneraciones mensuales unificadas, deben también ser equitativas a nivel
interno en cuanto a que todos los dignatarios, funcionarios, empleados y
demas servidores publicos, deben ver su remuneracion equitativa de acuerdo

con lo que se paga a los funcionarios de otras entidades autonomas.

3 Chiavenato Adalberto, Administracion de Recursos Humanos, Segunda Edicion, 1997, P. 298



Para Susan Rose-Ackerman, ex funcionaria del Banco Mundial, algunos
paises en vias de desarrollo tienen a sus funcionarios muy mal pagados, ya
gue los salarios han caido en muchos paises en relacion no sélo con los
salarios del sector privado, sino también con los sueldos de los funcionarios
en el pasado. Si los sueldos del sector publico son muy bajos, la corrupcion se
convierte en una estrategia de supervivencia, y el aumento de sueldos reduce
el valor de aceptar sobornos, pero no puede reducir el valor a cero, ya que un
sueldo alto puede simplemente aumentar la cuantia del soborno que el
funcionarios puede pedir, por lo que se debe ser cuidadoso en no exagerar la
disparidad entre el sector publico y el privado.3®

Dentro de la administracion del Estado el servidor publico cumple un rol
fundamental, por lo que tiene deberes, responsabilidades, prohibiciones y
derechos, atendiendo a lo cual se debe mantener una remuneracion justa que
cubra sus necesidades Yy las de su familia, la misma que debe ser razonable
en funcién de sus labores y responsabilidades, y sobre todo le evite caer en

las redes de la corrupcion.

En consecuencia, es imprescindible la reforma Constitucional y Legal, a fin
de que exista una sola agrupacion de puestos similares en grados de
remuneracion generales para todos quienes laboran en las instituciones del
estado previstas en el articulo 118 de la Constitucion Politica de la Republica
y que no sea solo para quienes laboran en la Funcion Ejecutiva, como es en la

actualidad.

3.6. Doble remuneracién y pluriempleo

Dentro de la administracién publica ecuatoriana una de las formas de
beneficiarse econdmicamente, con el consecuente aumento del gasto
corriente en el Presupuesto del Estado, es el caso de un sinniUmero de
funcionarios que dictan clases en centros de educacion superior, y en otros

casos conforme a la relacién de amistad y compadrazgo que mantienen con

3% Rose-Ackerman Susan, La Corrupcion y los Gobiernos, Causas, consecuencias y reforma, febrero
2001.



las autoridades nominadoras y de recursos humanos, se les autoriza inclusive
dar clases, méas de las dos horas permitidas por la ley, es més, a dar clases
en centros educativos que no son parte del sistema de educacién superior;
funcionarios que asi se aprovechan de los fondos publicos, percibiendo doble

remuneracion, razén necesaria para analizar la situacion de estos servidores.

El articulo 125 de nuestra Carta Fundamental estipula que “Nadie
desempefiard& mas de un cargo publico. Sin embargo, los docentes
universitarios podran ejercer la catedra si su horario lo permite.” Norma
concordante con lo previsto en el articulo 12 de la LOSCCA que dispone que
ningun ciudadano puede desempefiar al mismo tiempo mas de un cargo
publico, sea que se encuentre ejerciendo alguna dignidad por votacion popular
0 cualquier otra funcion publica. Se exceptian expresamente de esta
prohibicién a los docentes de institutos de educacion superior, debidamente
reconocidos por el Consejo Nacional de Educacion Superior CONESUP, que
ademas de una funcion publica pueden ejercer exclusivamente la catedra
universitaria si su horario lo permite, disposiciones legales que a pesar de

estar vigentes no se cumplen.

La prohibicién del pluriempleo y de percibir dos remuneraciones, ademas
se encuentra prevista en el articulo 123 de la LOSCCA, en la que se prevé
gue a ningun titulo, ni aun el de contrato, comision u honorarios, ninguna
autoridad, funcionario, servidor o trabajador percibird dos remuneraciones
provenientes de funciones, puestos o empleos desempefiados en las
entidades y organismos contemplados en el articulo 101 de la Ley Organica

de Servicio Civil y Carrera Administrativa.

Se exceptlan de esta regla, los honorarios y otros emolumentos que
perciban los servidores y trabajadores que por sus conocimientos o
experiencias, sean requeridos a colaborar en programas de capacitacion en
calidad de organizadores, profesores, instructores o facilitadotes, siempre que
tales programas sean desarrollados o0 auspiciados por una entidad u
organismo de los contemplados en el articulo 101 de la Ley, siempre que

existan disponibilidades presupuestarias y las labores se realicen fuera de la



jornada ordinaria de trabajo, en su defecto, si se realizan dentro de la jornada
de trabajo el servidor estara obligado a compensar con las correspondientes

horas de trabajo.

Si bien es cierto que existe la prohibicién del pluriempleo dentro de la
administracién puablica, podemos ver que la misma no se cumple, ya que
varios funcionarios, servidores e inclusive contratados ocasionalmente,
mantienen relaciones de trabajo con otros organismos del sector publico,
entre otras, Juntas Parroquiales, Gobiernos Provinciales y Municipales y
demés entidades autbnomas, para ello en forma ilegal inclusive proceden con
estos organismos a suscribir contratos al amparo del Codigo Civil o de la Ley
de Consultoria; contratos en los que se estipula el pago de honorarios
profesionales y a la vez en sus instituciones perciben la remuneracion
mensual unificada conforme a la escala que les corresponda. Para dichas
labores “extras” se indica que las realizan fuera de las horas laborables, hecho
repudiable, ya que en muchos de los casos, por la naturaleza de sus
funciones, utilizan informacién reservada o privilegiada institucional, para
favorecer a las instituciones contratantes. Todo esto se configuraria como
actos de corrupcion, sin embargo de lo cual conocemos que ningun
funcionario o servidor publico, ha sido sancionado por estos hechos que se
encuentran refidos con la normatividad juridica vigente. Estos hechos
repudiables van en detrimento de los intereses generales, con el consecuente
gasto corriente que ello implica, el cual lo terminamos pagando todos los
ciudadanos. En consecuencia es necesaria una reforma legal en este sentido,
a fin de sancionar con la destitucion del cargo a los servidores del Estado que
se encuentren en este tipo de trasgresiones legales y que utilicen informacion

privilegiada de la administracion para beneficio propio.

CAPITULO IV

ESCALAS REMUNERATIVAS EN EL SECTOR PUBLICO

4.1. Escalas salariales vigentes en el Sector Publico Ecuatoriano.



Dentro de nuestro sector publico, en ningdn momento ha existido la
intencion de incorporar un sistema técnico de administracion de las
remuneraciones, a pesar de que en la Carta Iberoamericana de la Funcion
Publica, se dan lineamientos generales que permitirian establecer un sistema

de remuneraciones eficiente.

En la administracion publica ecuatoriana no ha existido un solo sistema de
remuneraciones que rija a todo el sector publico, es decir a todas la entidades
y organismos previstos en el articulo 118 de la Constitucién Politica de la
Republica, por lo que es imperativo una reforma Constitucional y legal en este
sentido. Con la expedicion de la LOSCCA unicamente se procedio a unificar
todos los componentes remunerativos en uno solo conocido como la
Remuneraciéon Mensual Unificada, y se inici6 un proceso de homologacion
salarial dentro de las instituciones que conforman el Gobierno Central, es
decir de todos los Ministerios y entidades adscritas y dependientes, el mismo

gue, segun los directivos de la SENRES, terminaria en el 2009.

En definitiva, el sistema remunerativo en nuestro pais no ha sido
manejado en forma técnica, ya que las entidades y organismos autonomas,
gracias a las coyunturas politicas con los gobiernos de turno, han conseguido
un sinnumero de beneficios, econdmicos y sociales, manteniendo sus propios
sistemas remunerativos, ocasionando que dentro del Estado sea un caos el

manejo remunerativo.

En el articulo 111 de la LOSCCA se dispone que la escala de
remuneraciones mensuales unificadas y los niveles estructurales de los
puestos deben ser aprobados mediante resolucion expedida por la Secretaria
Nacional Técnica de Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector
Pablico, SENRES; previo a su expedicion debe contarse con el dictamen
técnico presupuestario del Ministerio de Economia y Finanzas, de

conformidad a lo previsto en el literal ¢) del articulo 135 de la Ley ibidem.

Dentro de las competencias de la Secretaria Nacional Técnica de

Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector Publico, previstas en el



articulo 54 de la LOSCCA, se dispone que tendra entre otras, la siguiente
atribucion: “g) Determinar, evaluar y controlar la aplicacion de las politicas y
normas remunerativas del sector publico, asi como establecer mediante
resoluciones de caracter obligatorio para todas las instituciones publicas
requladas por esta Ley, el cumplimiento de dichas politicas.” A continuacion

exponemos las remuneraciones que rigieron y rigen “solamente para el

Gobierno Central” desde el 2005 hasta la presente fecha:

CUADRO No. 1
ESCALA DE REMUNERACIONES MENSUALES UNIFICADAS

Grupo Grado RMU RMU RMU
Ocupacional 2005 2006 2007
Auxiliar de Servicios 1 335 350 395
Asistente Administrativo A 2 350 368 415
Asistente Administrativo B 3 374 393 439
Asistente Administrativo C 4 398 418 468
Técnico A 5 428 452 500
Técnico B 6 466 492 545
Preprofesional®” 7 509
Profesional 7 537 595
Profesional 1 8 560 596 660
Profesional 2 9 620 660 725
Profesional 3 10 689 734 800
Profesional 4 11 770 820 895
Profesional 5 12 866 935 1.022
Profesional 6 13 979 1.092 1.215
Director Técnico de Area 14 1.103 1.230 1.340

FUENTE: Resoluciones SENRES Nros. 054, 000081 y 00004838
ELABORACION: Patricio Calderon.

37 El puesto de Preprofesional fue sustituido por el de Profesional, pero consta en el mismo grado,
Resolucion SENRES-2006-000081 publicada en el Registro Oficial No. 287 de 8 de junio del 2006.

38 Resolucion No. SENRES-2007-000048, de 29 de junio del 2007, vigente para el 2007,




Como podemos observar en el cuadro anterior, a partir del afio 2005 se
expidio la primera escala remunerativa por parte de la SENRES, de ahi para
adelante en forma anual ha expedido las resoluciones que contienen las
remuneraciones mensuales unificadas para los diferentes grados de

servidores que laboran en el sector publico.

Esta escala rige Unicamente para la Funcién Ejecutiva, ya que las
Funciones Legislativa, Judicial, las entidades descentralizadas, Banco Central,
y demas Entidades Financieras gubernamentales, Organismos de Control,
como la Contraloria General del Estado, Procuraduria General del Estado,
Superintendencias de Compaiiias, Bancos y Telecomunicaciones, etc.,
continlan manteniendo sus propias escalas de remuneraciones, es decir que
las disposiciones de la LOSCCA, contintan siendo inobservadas.

Ademas existen instituciones publicas que por diferentes circunstancias (0
por su capacidad de “maniobra”), no se encuentran al amparo de esta Ley,
hecho que considero un error, ya que en la misma Ley Organica de Servicio
Civil y Carrera Administrativa y de Unificacibon y Homologacion de las
Remuneraciones del Sector Publico, expresamente en el articulo 5 las excluye
del servicio civil; entre otras, mencionamos a las siguientes: Ministerio Publico,
Tribunal Constitucional, Cuerpo de Vigilancia de la Comision de Transito del
Guayas, funcionarios del servicio exterior, los miembros de las Fuerzas
Armadas y de la Policia Nacional, igualmente mantienen sus escalas propias,
las mismas que son ostensiblemente mas altas, de las contenidas en la escala
antes descrita, consagrando con esto discrimenes enormes entre servidores

publicos, que tienen un solo patrono: el Estado.

Mediante Resoluciéon No. SENRES-2007-007, publicada en el Registro
Oficial No. 19, de 9 de febrero del 2007, se expidi6 la escala de
remuneraciones mensual unificada para los dignatarios, autoridades vy
funcionarios que ocupen puestos a tiempo completo, comprendidos en el nivel
jerarquico superior. A continuacibn hacemos constar la escala que fue

derogada mediante la Resolucion No. SENRES-2007-007, la cual debia regir



del 2004 al 2009, fecha en la cual supuestamente terminaria la unificacion y

homologacién salarial.

ESCALA DE REMUNERACIONES DEL NIVEL JERARQUICO SUPERIOR

CUADRO No. 2

PUESTO RMU. 2004-2009
GRADOS RMU. VIGENTE
Presidente de la Republica 9 8.000 4.250
Vicepresidente Republica 8 6.680 4.200
Ministro de Estado 7 5.560 4.150
Subsecretario General 6 4.670 4.100
Subsecretario de Estado 5 3.885 3.750
Subsecretario Regional 4 3.220 3.220
Director Ejecutivo CONADIS 3 2.700 2.700
Director Registro Civil 2 2.250 2.250
Director Sist. Bibliotecas 1 1.850 1.850

FUENTE: Resoluciones SENRES No. 2004-000081, SENRES-N0.2004-000174 y SENRES
No. 20007-007, publicadas en los Registros Oficiales Nos. 374 de 9 de julio del 2007, 460, de
12 de noviembre del 2004 y 19 de 9 de febrero del 2007, respectivamente.

ELABORACION: Patricio Calderon.

La escala vigente se expidid en consideracion a que mediante Decreto
Ejecutivo No. 003 de 15 de enero del 2007, publicado en el Suplemento del
Registro Oficial No. 8, de 25 de enero del 2007, el actual Mandatario, procedio

a determinar la remuneracion mensual unificada.

Es necesario indicar que en esta escala se encuentran incluidos todos los
cargos de libre nombramiento y remocion, previstos en el literal b) del articulo
92 de la LOSCCA, por lo que a manera de ejemplo incluimos en la columna
correspondiente al puesto los cargos mas representativos, con excepcion de
los grados 8 y 9. Posteriormente se han ido incorporando a la escala de
remuneraciones del nivel jerarquico superior varios puestos que de

conformidad al estudio y dictamen de la SENRES y del Ministerio de



Economia y Finanzas, cumplan con las caracteristicas y requisitos para ser
considerados dentro de ese nivel, razén por la cual han proliferado la
expedicion de resoluciones, con el afan de favorecer a los colaboradores de
los gobiernos de turno, creando nuevamente una nueva distorsion salarial

dentro del sector publico.

De conformidad a lo previsto en el inciso segundo de la Primera
Disposicion General de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del
Sector Publico “Ningtn servidor trabajador de las entidades y organismos
previstos en el Art. 101 de este Ley, asi como ninguna persona que preste sus
servicios a dichas entidades bajo cualquier concepto, podra percibir una

remuneracion mensual superior o iqual a la del Presidente de la Republica”.

Supuestamente esta reduccion de las remuneraciones del nivel jerarquico
superior se la realizé con el afan de mantener vigentes los principios de
austeridad y restriccion del gasto como una forma responsable de
administracion, asi como para racionalizar el sistema remunerativo, sobre la
base de que la remuneracion mensual unificada de los puestos del nivel
jerarquico superior de las instituciones, entidades, organismos y empresas del
Estado, no podra ser igual o superior a la remuneracion mensual unificada del
Presidente de la Republica. Algo que, como vemos en la escala antes
descrita, la rebaja afecta Unicamente al Presidente y Vicepresidente de la
Republica, ya que de los grados 7 al 5 la rebaja es infima y de las escalas 4 a
la 1 se mantienen las mismas remuneraciones de la Resolucion SENRES-
2004-00174. Por esto podemos considerar que no existe ninguna austeridad
real, mas aun, cuando el actual Gobierno ha creado varios Instituciones
Pdblicas, como son 9 Ministerios, 6 Ministerios Coordinadores y varias
Subsecretarias cuyos titulares tienen la categoria de Ministros de Estado, sin

olvidarnos del “Super Ministerio del Litoral”.

De conformidad con lo que dispone la resolucibn SENRES No. 2004-
000081, publicada en el Registro Oficial No. 374, de 9 de julio del 2004, el

puesto de Asesor de Ministro se encuentra en el grado 4, con una



remuneracion mensual unificada de USD $ 3.220, por lo que en los diferentes
Ministerios prolifer6 la contratacion de una infinidad de asesores, quienes
pululaban por las instituciones publicas. De la gran mayoria de ellos se
desconoce que actividades cumplen, viéndoseles Unicamente a fin del mes,
configurandose nuevamente los casos conocidos dentro de la administracion
como el “piponasgo”, fuente de muchos actos de corrupcion dentro de la
administracién publica. A fin de corregir estas viejas practicas de pago a
favores politicos y de campafia electoral, el actual Gobierno se ha visto en la
necesidad de racionalizar la estructura de los puestos de asesores, para
determinados niveles jerarquicos. En tal consideraciéon la Secretaria Nacional
Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector
Publico, como ente rector de los recursos humanos de la administracion
publica, mediante Resolucion SENRES-2007-000032, de 30 de mayo del
2007, resolvié incorporar en la escala de remuneraciones mensuales
unificadas del nivel jerarquico superior, publicada en el Registro Oficial No.
374 antes citado, las clases de puestos enumerados a continuacion, en la que
se determina igualmente cuantos asesores deben existir especificandose
ademas los requisitos o perfiles profesionales minimos que deben demostrar,
previo a la calificacion de Asesores por parte de la SENRES. Igualmente se
debera contar con la certificacion de la disponibilidad presupuestaria por parte
del Ministerio de Economia y Finanzas, y las Unidades de Administracion de
Recursos Humanos UARHSs, remitiran a la SENRES el informe técnico
justificando la necesidad de estos puestos y la descripcion de funciones,
certificando la valoracion de los factores determinados en la Resolucion
SENRES-2007-000032

CUADRO No. 3
ESCALA DE REMUNERACIONES MENSUAL UNIFICADA DEL NIVEL
JERARQUICO SUPERIOR DE ASESORES.

MAXIMO
CLASEDE|  AUTORIDADES DEL NIVEL oy | ASESORES
GRADO JERAROQUICO SUPERIOR POR
PUESTO Q
AUTORIDAD




5 Asesor 1 Presidente de la Republica 3.750
Vicepresidente de la Republica

4 Asesor 2 Ministros de Estado 3.220
Autoridades del grado 7
3 Asesor 3 Autoridades del grado 6 2.700 2
Asesor 4 Autoridades de los grados 4y 5 2.250 1

FUENTE: Resolucién No. SENRES-2007-000032 de 30 de mayo del 2007 y Resolucion
SENRES-2007-007 publicada en el Registro Oficial No. 19, de 9 de febrero del 2007.
ELABORACION: Patricio Calderon

Es necesario tener en cuenta que en la Resolucion No. SENRES-2007-
000032 para el caso del Presidente y del Vicepresidente no se pone un limite
de asesores con los que pueden contar, igualmente para los Ministros de
Estado, por lo que en algunos Ministerios se continta abusando en la
contratacion de Asesores Ministeriales, sin que exista ningun justificativo
técnico para su contratacion, manteniendo la vieja practica de despilfarro de
los recursos publicos. En cuanto se refiere a los funcionarios ubicados en los
grados 4, 5 y 6, correspondientes a Subsecretarios Regionales,
Subsecretarios de Estado y Subsecretarios Generales, respectivamente, es
muy acertado haber puesto el limite de asesores que consta en dicha

resolucion.

4.2. Incumplimiento por parte de las entidades autbnomas de la LOSCCA

Si bien es cierto que la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del
Sector Publico, en su Libro Segundo, articulo 101, dentro del ambito de
competencia estipula que las disposiciones de ese Libro son de aplicacion
obligatoria en todas las instituciones, entidades y organismos del sector
publico determinadas en el articulo 118 de la Constitucion Politica de la
Republica, incluidos todos los organismos y dependencias del gobierno
central, excluyendo Unicamente el personal docente e investigadores
universitarios, técnico-docente, profesional y directivo que estén sujetos a la

Ley de Educacién Superior, Ley de Carrera Docente y Escalafon del



Magisterio Nacional; y funcionarios y servidores de las Funciones Legislativa y
Judicial, Ministerio Publico, Tribunal Constitucional, Cuerpo de Vigilancia de la
Comisién de transito del Guayas y funcionarios del servicio exterior que se
encuentran en funciones fuera del pais, miembros de las Fuerzas Armadas y
de la Policia Nacional, que se rigen por sus propias leyes, estos servidores se
encuentran excluidos del servicio civil ecuatoriano conforme lo dispone la Ley

ibiden en su Art. 5.

El articulo 134 de la LOSCCA prevé que la Secretaria Técnica de
Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del Sector Publico; el
Ministerio de Economia y Finanzas; el Ministerio de Trabajo y Recursos
Humanos; y, la Contraloria General del Estado, en el ambito de sus
competencias, son los organismos de gestion, regulacion y control de las
remuneraciones de los dignatarios, funcionarios, servidores y trabajadores de

las entidades y organismos del sector publico.

En el mismo instrumento legal se dispone que las autoridades
nominadoras de las entidades y organismos previstos en el articulo 101 de la
LOSCCA, que comprometieren recursos de caracter economico relacionados
con gastos de personal, al margen de las politicas y resoluciones emitidas por
la SENRES, seran destituidas y responsables personal y pecuniariamente, sin
perjuicio de las responsabilidades administrativas, civiles y penales a las que
hubiere lugar. Sera nulo cualquier decreto, acuerdo o resolucion que viole esta
norma, ademas que las entidades ejerceran el derecho de repeticion en contra

de los funcionarios declarados responsables.

La Décima Disposicién General de la LOSCCA prescribe: “A partir de la
promulgacion de la presente Ley, prohibese en las instituciones y entidades
previstas en los articulos 3 y 101, por cualquier mecanismo, modo o
circunstancia, la creacibn o0 establecimiento de  asignaciones
complementarias, compensaciones salariales, beneficios adicionales o
bonificaciones especiales, en general cualquier tipo de erogacién adicional a
lo previsto en este cuerpo legal.” Norma concordante con la Disposicion

Transitoria Tercera de la misma Ley.



A partir del 6 de octubre del 2003, fecha de vigencia de la LOSCCA, se
encontraba prohibido el incremento de las remuneraciones del sector publico
bajo cualquier concepto, sin embargo de lo cual, haciendo caso omiso a las
disposiciones de la Ley Organica y de las resoluciones del CONAREM, las
entidades autonomas han continuado incrementandose en forma semestral o
anual sus remuneraciones, ampliando con esto la brecha entre sus servidores
y los del gobierno central, sin que exista hasta el momento determinacién de
responsabilidades por estos hechos por parte de la Contraloria General del
Estado. ¢ Serd acaso porque esta institucién es una de las privilegiadas que
dispone de autonomia administrativa y financiera para el manejo de los
recursos humanos, por lo que en contubernio con la Procuraduria General del
Estado, otra entidad autonoma, han contribuido para que la Ley Orgéanica en
materia de remuneraciones sea practicamente letra muerta? Mas aun cuando
el Abogado del Estado, atendiendo a varias consultas efectuadas por la
entidades autdbnomas, las mismas que tienen el caracter de vinculantes, ha
manifestado que dichos organismos tienen facultad legal para expedir sus
propios sistemas de clasificacion de puestos y sus propios sistemas de
remuneraciones, en aplicacion a la autonomia administrativa, presupuestaria y
financiera contemplada en la Constitucion Politica de la Republica y en sus
respectivas leyes organicas, por lo que las Resoluciones emitidas por la
SENRES, son inaplicables para dichos organismos, en funcion de la

prevalencia de la Constitucion .

Con todo esto quedan en evidencia los abusos e iniquidades existentes en
el sector publico ecuatoriano, ademas que se siguen consagrando los reinos
privilegiados de determinadas instituciones autbnomas, en varias de las
cuales siguen existiendo varios funcionarios que ganan mas que el Presidente

de la Republica.

El Abogado del Estado al ser consultado ¢ Si a partir de la vigencia de la
LOSCCA, las entidades y organismos del sector publico, en estricta aplicacién
del invocado Art. 120 de la LOSCCA, podrian incrementar las remuneraciones

de los puestos “ya existentes” de sus servidores?, contestd: “El articulo 120



de la LOSCCA, efectivamente prevé la factibilidad del aumento de las
remuneracion de los puestos ya existentes en el sector publico; no obstante,
dicha norma condiciona su aplicacion a que los referidos incrementos de
remuneraciones se sometan a las normas presupuestarias vigentes sobre la
materia; es decir, que el aumento no podra ser aplicado si no existe la
disponibilidad efectiva de fondos en la respectiva partida del presupuesto
institucional de que se trate. Lo sefialado, es aplicable, asimismo, para el caso
de que las entidades y organismos del sector publico que hayan efectuado la
nivelacion o equiparacion remunerativa de los puestos, para cumplir lo
contemplado en el articulo 113 de la Ley Orgéanica citada ut supra que recoge

“

el principio universal del trabajo: “...a igual trabajo corresponde igual
remuneracion”. La Procuraduria General del Estado se ha pronunciado

reiteradamente sobre este asunto”.®®

Ante esto el Diputado Andrés Paez, denuncié ante los medios de
comunicacion del pais que, ¢Si es procedente que un simple acto
administrativo, como es el incrementar el presupuesto de una institucion del
Estado, puede estar por sobre el contenido de una Ley Organica, que prohibe
aumentos salariales? Ademas, conminé al Contralor General del Estado que
responda si existe alguna norma que posibilite a las entidades autonomas
colocarse al margen de las disposiciones de dicha ley; y, si el incremento de
un presupuesto institucional puede servir de base para encubrir un aumento

de cualquier tipo.

Paez asever6é que en el caso de Genaro Pefia, a esa fecha Contralor
Subrogante, fue llamado para que detalle los resultados de las investigaciones
realizadas a la empresa Andinatel, pues desde hace mas de ocho meses el
Contralor se comprometio a realizar una auditoria de las remuneraciones de
los entes autonomos, para lo cual le remitié la documentacion de los mega
sueldos y dobles indemnizaciones que habrian recibido algunos burdcratas.
Ademas debera indicar las razones por las cuales ha retardado la entrega de

dichos informes, asi como las acciones que ha adoptado y tomara para frenar

39 Oficio PGE 28586 de 16 de octubre del 2006, publicado en el Suplemento del Registro Oficial No. 19
de 9 de febrero del 2007.



los abusos relacionados con los incrementos salariales en la denominada

“burocracia dorada”.*°

De lo que sabemos hasta la fecha no existe ningun informe a exdmenes
especiales de la Contraloria General del Estado, determinando
responsabilidades administrativas, civiles y o penales, por el incumplimiento
de la LOSCCA, peor aun se conoce que se hayan aplicado las sanciones
prevista en la Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa.

El ex Contralor General del Estado Genaro Pefia, en su comparecencia al
seno de la Comision de lo Laboral y Social del H. Congreso Nacional aseguré
gue aun no tiene un resultado final del examen especial practicado en
ANDINATEL, por cuanto sus autoridades, en principio, se resistian a la accion
de control y fiscalizacion por parte de la Contraloria, lo que llevé a que demore
su investigacion por el lapso de seis meses y se den sanciones al Presidente
Ejecutivo por la posicion inflexible y negativa de los personeros quienes
afirmaban que son una institucion privada. Y que de las actividades y acciones
de control se obtuvieron los siguientes resultados: en 11 entidades no se
cumple la normativa (Superintendencia de Bancos; Comision Anticorrupcion;
Procuraduria, Petroecuador y sus filiales; Banco Ecuatoriano de la Vivienda;
Casa de la Cultura; Operacion Rescate Infantil (ORI); Fondo de Inversion
Social de Emergencia (FISE); Servicio de Rentas Internas; Consejo Nacional
de Transito; Instituto Ecuatoriano de Crédito Educativo y Becas); en seis
todavia se estan ejecutando examenes (IESS, Fondo de Solidaridad,

Andinatel, entre otros).

Como se puede ver la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa, no ha cumplido el objetivo para el cual fue creada, esto es la
racionalizacion y equiparacion de las remuneraciones en el sector publico, ya
gue varias instituciones prevaleciéndose de su autonomia, han contintdan
abusando de los recursos publicos aumentandose sus remuneraciones

indiscriminadamente, por lo que hay que poner un limite a estos abusos, y

40 El miércoles 20 de diciembre: Procurador y Contralor explicaran megasueldos en instituciones
autonomas, jvelasquez@congreso.gov.ec



recordar que la discrecionalidad no significa arbitrariedad, siendo urgente que
en la Asamblea Constituyente se ponga fin a estos privilegios, ya que una de
las caracteristicas de la Ley, es su generalidad y proporcionalidad.

4.3. Estructura del Sector Publico Ecuatoriano.

La vigente Constituciéon Politica de la Republica del Ecuador, en su

articulo 118 dispone: “Son instituciones del Estado:

1. Los organismos y dependencias de las Funciones Legislativa, Ejecutiva
y Judicial:

Los organismos electorales;

Los organismos de control y regulacion;

Las instituciones que integran el régimen seccional autbnomo;
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Los organismos y entidades creados por la Constitucion o la ley para el
ejercio de la potestad estatal, para la prestacion de servicios publicos o
para desarrollar actividades econdmicas asumidas por el Estado; vy,

6. Las personas juridicas creadas por acto legislativo seccional para la

prestacion de servicios publicos.

Estos organismos y entidades integran el sector publico.”

El Sector Publico es el conjunto de todos los organismos del Estado y se
divide en dos grandes grupos principales, que son las instituciones no

financieras y las financieras.

A continuacién exponemos la clasificacion del sector publico realizada por
el Banco Central del Ecuador, segun la metodologia de las finanzas publicas
de uso internacional. Esta clasificacién incluye una muestra que comprende
alrededor del 95% de todas las instituciones publicas y es el sustento técnico
para la programacién fiscal, su seguimiento y la adopcion de decisiones por

parte de las autoridades econémicas.*

41 Cartillas educativas sobre macroeconomia No. 3, El Sector Publico, Observatorio de la Politica Fiscal.



4.3.1. SECTOR PUBLICO NO FINANCIERO (SPNF)

Gobierno Central:

>

Funcion Ejecutiva, la misma que comprende la Presidencia y
Vicepresidencia de la Republica; Semplades, todos los Ministerios y
entidades adscritas a éstos.

La Funcion Legislativa, dentro de la que se encuentran el Congreso
Nacional, La Biblioteca y el Parlamento Andino.

La Funcion Judicial, integrada por la Corte Suprema de Justicia;
Tribunales y Juzgados; y las Cortes de Justicia Militar y Policial.

El Tribunal Supremo Electoral (TSE)

El Tribunal Constitucional (TC);y ,

Los programas Nacionales, como por ejemplo el Programa de Manejo
de Recursos Costeros.

Resto de Entidades del Sector Publico:

>
>
>

El Banco del Estado (BEDE);

Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social;

Los Gobiernos Locales, comprendidos por los 219 Municipios
existentes, los Consejos Provinciales, y el Instituto Nacional Galapagos
(Ingala);

Las Universidades;

Las Autoridades Portuarias, comprendidas por las de Puerto Bolivar,
Manta, Guayaquil y Esmeraldas;

El Fondo de Solidaridad (FS);

Otras residuales, en la que se comprenden a la Junta de Beneficencia
de Guayaquil, Junta de Recursos Hidraulicos, la Junta de Defensa

Nacional.

Empresas Publicas no Financieras:

>

>
>

Petroecuador, conformado por sus filiales: Petrocomercial;
Petroproduccion y Petroindustrial;

Empresa de Ferrocarriles del Estado (ENFE);

Flota Petrolera ecuatoriana (FLOPEC);



» TAME;
» Empresas Menores, en las que se encuentran comprendidas las

Empresas Municipales.

4.3.2. SECTOR PUBLICO FINANCIERO (SPF)
» Banco Central del Ecuador (BC);
» Corporacion Financiera Nacional (CFN);
» Banco Nacional de Fomento (BNF);
» Banco Ecuatoriano de la Vivienda (BEV).

Dentro de la presente clasificacion no se por qué el Banco Central, no
toma en cuenta a las entidades autdbnomas y descentralizadas que son
considerados como organismos de control y regulacion, como es el caso de la
Contraloria y Procuraduria General del Estado, la Comision de Control Civico
Contra la Corrupcion, Superintendencia de Telecomunicaciones, Ministerio
Puablico, Superintendencia de Compaiiias, Superintendencia de Bancos y
Seguros, Yy otros organismos. ¢ Sera acaso porque estas y otras instituciones

son las beneficiarias de los megasueldos del sector publico?

Igualmente dentro de la clasificacion antes descrita no se ha tomado en
cuenta a otros organismos estatales como son: Tribunal Supremo Electoral y
sus Tribunales Provinciales, Consejo Nacional de Radiodifusion y Television
(CONARTEL), Consejo Nacional de Telecomunicaciones (CONATEL),
Defensoria del Pueblo y sus Defensorias Provinciales y Tribunal
Constitucional. Dentro del Sector Publico Financiero, tampoco se nombran al
Instituto Ecuatoriano de Crédito Educativo y Becas (IECE), a la Agencia de
Garantias y Depositos (AGD), y a la Corporacion Financiera Nacional (AGD) y

un sinnumero de entidades autbnomas y dependientes.

Dentro de las atribuciones y deberes del Presidente de la Republica,
consta la de dirigir la administracion Publica y expedir las normas necesarias
para regular la integracién, organizacion y procedimientos de la Funcion
Ejecutiva. El actual Primer Mandatario, al asumir el mando el 15 de enero del

2007, en unos casos ha divido las funciones de los 15 Ministerios que existian



y en otros ha creado nuevos, por esto, a la fecha contamos con las siguientes

Ministerios:

Ministerio de Ambiente;
Ministerio de Trabajo y Empleo;
Ministerio de Economia y Finanzas;

Ministerio de Agricultura y Pesca;
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Ministerio de Transporte y Obras Publicas (Decreto Ejecutivo No. 8,
R.O. No. 18 de 8 de febrero del 2007);

Ministerio de Gobierno y Policia;

Ministerio de Electricidad y Energia Renovable;

Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracion;
Ministerio de Cultura (Decreto Ejecutivo No. 5, R.O. No. 22, de 14
de febrero del 2007);

10. Ministerio de Salud Publica;

11.Ministerio de Turismo;
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12.Ministerio de Industrias y Competitividad;

13.Ministerio de Inclusién Econdémica y Social (Decreto Ejecutivo No.
580, publicado en el S.R.O. 158, de 29 de agosto del 2007);

14.Ministerio de Educacion;

15. Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda;

16. Ministerio de Defensa Nacional,

17.Ministerio del Migrante;

18. Ministerio del Deporte (Decreto Ejecutivo No. 6, R.O. No. 22, de 14
de febrero del 2007);

19. Ministerio de Minas y Petréleos; vy,

20.Ministerio del Litoral (Decreto Ejecutivo No. 494 R.O. 144 de 8 de
agosto del 2007)

Mediante Decreto Ejecutivo No. 117-A de 15 de febrero del 2007,
publicado en el Registro Oficial No. 33, de 5 de marzo del 2007, también crea
los Ministerios de Coordinacion, los cuales estan adscritos a la Presidencia de
la Republica, y funcionan con cargo al presupuesto de la Presidencia. Dentro

de sus funciones constan las de concertar las politicas y acciones que



adopten las diferentes instituciones que integran sus areas de trabajo, de tal
manera que las politicas y acciones que ejecuten las instituciones de sus
respectivas areas de trabajo, no sean tomadas prescindiendo de otras
instituciones que deban intervenir segun el ambito de las politicas o acciones

gue se adopten. Estos Ministerios son los siguientes:

Ministerio de Coordinacién de la Produccion;

Ministerio de Coordinacién de la Politica Econémica;
Ministerio de Coordinacién de Desarrollo Social,

Ministerio de Coordinacion de la Seguridad Interna y Externa;

Ministerio de Coordinacion de Patrimonio Natural y Cultural; y,
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Ministerio de Coordinacion de la Politica.
Al referirse a las areas de trabajo, procede a delimitar las competencias de

cada uno de los Ministerios Coordinadores de la siguiente forma:

El Ministro Coordinador de la Produccion concertara las politicas y las
acciones, que en el area productiva adopten las siguientes instituciones:
Ministerio de Economia y Finanzas, Ministerio de Energia y Minas, Ministerio
de Agricultura, Ministerio de Industrias y Competitividad, Ministerio de
Transporte y Obras Publicas, Ministerio de Turismo, Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo, Corporacion Financiera Nacional, Banco
Ecuatoriano de Desarrollo, Banco Nacional de Fomento, Corporacion
Aduanera Ecuatoriana, Consejo Nacional para la Reactivacion de la
Produccion y la Competitividad, Fondo de Solidaridad y Servicio de Rentas

Internas.

El Ministro Coordinador de la Politica EconGmica concertara las
politicas y las acciones, que en el area econdmica adopten las siguientes
instituciones: Ministerio de Economia y Finanzas, Ministerio de Relaciones
Exteriores, Comercio e Integracién, Banco Ecuatoriano de Desarrollo,
Corporaciéon Aduanera Ecuatoriana, Corporaciéon Financiera Nacional, Servicio
de Rentas Internas, Agencia de Garantia y Depdésitos y Banco Nacional de

Fomento.



El Ministro Coordinador de Desarrollo Social concertara las politicas y
las acciones, que en el &rea social adopten las siguientes instituciones:
Ministerio de Educacion, Ministerio de Trabajo, Ministerio de Inclusién
Econdmica y Social, Ministerio de Salud, Ministerio de Desarrollo Urbano y
Vivienda, Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, Instituto
Ecuatoriano de Crédito Educativo y becas, banco Ecuatoriano de la Vivienda,

y Ministerio de Economia y Finanzas.

El Ministerio Coordinador de la Seguridad Interna y Externa
concertara las politicas y las acciones, que en seguridad interna y externa
adopten las siguientes instituciones: Ministerio de Gobierno y Policia,
Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio de Defensa, Secretaria General
de la Administracion Publica.

El Ministro Coordinador de Patrimonio Natural y Cultural concertara
las politicas y las acciones, que en el area de capital intangible adopten las
siguientes instituciones: Ministerio de Cultura, Ministerio de Deporte, Ministerio
de Ambiente, Ministerio de Turismo, Ministerio de Educacion y Ministerio de
Salud.

El Ministro Coordinador de la Politica concertarda las politicas y
acciones que adopten las siguientes instituciones: Ministerio de Gobierno y
Policia, Secretaria General de la Administracion Publica, Secretaria General
Juridica de la Presidencia de la RepuUblica, Secretaria General de

Comunicacion, Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo.

En el Decreto Ejecutivo antes mencionado igualmente se procede a
sustituir el Frente Social, y el Consejo Ampliado del Frente Social, creados
mediante Decreto Ejecutivo No. 614, publicado en el Registro Oficial No. 134,
de 3 de agosto del 2003, disponiendo que sus atribuciones pasen al Ministerio

de Coordinaciéon de Desarrollo Social.

La creacion de los nuevos ministerios asi como de los ministerios

coordinadores, si bien es cierto, permitiria lograr una administracion mas



eficiente y eficaz de la cosa publica, no es menos cierto, que ha conllevado a
la creacibn de nuevas partidas presupuestarias, con lo cual se sigue
incrementando la burocracia y por ende la masa salarial dentro del
Presupuesto General del Estado. Y a decir de los informes de prensa, en el
presente Gobierno han ingresado a laborar al sector publico mas de 1.800
personas, hecho que es contraproducente en razon de que siempre se habla
del tamafio obeso del Estado. De seguir ingresando mas servidores, con el
paso del tiempo la carga fiscal sera muy fuerte y esperemos no llegar a la
penosa situacién de que no existan los recursos suficientes para el pago de
las remuneraciones de los servidores publicos. Lo més racional y eficiente -y
por supuesto no politico- habria sido lograr una racionalizacion de los recursos
humanos del sector publico, es decir de las instituciones en las que exista
demasiado personal, acorde a los perfiles profesionales necesarios, trasladar
definitivamente esas partidas presupuestarias a los nuevos ministerios, con lo
cual hubiéramos ahorrado ingentes recursos al fisco. Pero no ha sido asi, sino
gue, como en todos los gobiernos, el ingreso al sector publico, no es por la
“meritocracia” sino unicamente como pago de los favores politicos de

campana, lo de siempre: en funcion de la “partidocracia”.

4.4. Numero de servidores publicos.

De conformidad a las atribuciones que le confiere la LOSCCA a la
Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos vy
Remuneraciones del Sector Publico, como ente rector de los recursos
humanos del sector publico, le corresponde administrar el sistema nacional de
informacion de desarrollo institucional, recursos humanos y remuneraciones
de los servidores y trabajadores del sector publico. Pero al acudir a consultar
sobre el total de servidores publicos que laboran tanto en el Gobierno Central,
como en las entidades autbnomas, nos manifestaron que no disponia de dicha
informacion, en vista de que si bien es cierto que por multiples ocasiones han
solicitado a dichos organismos se envie la informacién actualizada respecto al
numero de servidores publicos de cada régimen laboral, asi como sus
remuneraciones, no lo han hecho. Ya deberia existir algiin medio coercitivo a

fin de que todas las instituciones del estado remitan su informacion a dicho



organismos, caso contrario, no tendria razon de existir la SENRES, organismo
gue no cuenta con un inventario real de los recursos humanos del Pais. Ante
lo cual acudimos al Presupuesto General del Estado aprobado para el 2007, el
cual en realidad corresponde Unicamente al Presupuesto del Gobierno
Central, a fin de determinar el numero de servidores publicos, en los
diferentes regimenes salariales que existen en el sector publico; en
consecuencia al no existir un presupuesto consolidado que incluya a todas y
cada una de las instituciones del Estado previstas en el articulo 118 de la
Carta Fundamental, es imperativo, efectuar una reforma constitucional y legal

igualmente en ese sentido.

CUADRO No. 4
RESUMEN DE RECURSOS HUMANOS DEL GOBIERNO CENTRAL

SECTORES/REGIMENES 2006 2007

RESUMEN DEL GOBIERNO CENTRAL 303.896 310.412
Ley de Carrera de la Funcion Legislativa 341 342
Ley de Carrera Docente y Escalafon del Magisterio 113.427 114.615
Nac.

Ley de Personal de las Fuerzas Armadas 66.193 61.500
Ley de Personal de la Policia Nacional 36.907 40.589
Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa 51.188 56.738
Ley de Servicio Exterior 278 296
Ley Organica de la Funcién Judicial 4.916 4916
Sujetos al Cddigo del Trabajo 18.225 18.470
Servicios Personales por Contrato 12.421 12.842
Otros Regimenes 0 105

NOTAS:

» Sector Legislativo, se incluye a los dignatarios de eleccién popular

(Diputados y Parlamento Andino).



» Sector Administrativo, se incorporé los puestos creados para el
SODEM vy los que laboran a contrato en el FISE, CONAM Yy otros.

» Sector Asuntos del Interior, se incluye el personal civil que labora en la
Policia Nacional y los nuevos policias graduados.

CUADRO No. 5
CUADRO DE RECURSOS HUMANOS POR SECTORES

DESCENTRALIZADAS Y AUTONOMAS
DESAGREGADO POR REGIMEN LABORAL

COD. SECTORES/REGIMENES 2.006 2.007
04 SECTOR MEDIO AMBIENTE 328 368
Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa 174 174
Servicios Personales por Contrato 154 194
05 SECTOR ASUNTOS INTERNOS 2.944 2.579
Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa 258 259
Sujetos al Codigo del Trabajo 21 21
Servicios Personales por Contrato 305 191
Otros Regimenes (Vigilantes C.T.G) 2.360 2.108
06 SECTOR DEFENSA NACIONAL 278 292
Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa 258 262
Servicios Personales por Contrato 20 30
08 SECTOR FINANZAS 3.760 3.860
Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa  1.629 1.760
Sujetos al Cédigo del Trabajo 0 4
Servicios Personales por Contrato 2.131 2.096
09 SECTOR EDUCACION 27.942 28.545

Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa 4.647 2.227
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19
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Sujetos al Cédigo del Trabajo

Servicios Personales por Contrato

Ley de Educacion Superior

Ley de Personal de las Fuerzas Armadas

SECTOR TRABAJO

Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa

SECTOR AGROPECUARIO

Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa
Sujetos al Codigo del Trabajo

Servicios Personales por Contrato

SECTOR RECURSOS NATURALES

Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa

SECTOR INDUSTRIAS Y COMERCIO

Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa

SECTOR COMUNICACIONES

Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa
Sujetos al Codigo del Trabajo

Servicios Personales por Contrato

SECTOR OTROS ORG. DEL ESTADO

Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa
Servicios Personales por Contrato

Otros Regimenes

IESS

Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa

Sujetos al Cddigo del Trabajo

TOTAL ENTIDADES DESCENTRALIZADAS Y AUTONOMAS

1.265
1.749
19.037
1.244

10.803
7.461
3.342

52.223

989
1.334
22.751
1.244

10.803
7.461
3.342

52.686




Ley de Personal de las Fuerzas Armadas 1.244 1.244

Ley de Servicio Civil y Carrera administrativa 19.193 17.000
Ley de Educacion Superior 19.037 22.751
Sujetos al Codigo del Trabajo 4.818 4.543
Servicios Personales por Contrato 4.530 4.001
Otros Regimenes 3.401 3.147
NOTAS:

» Sector Educacién, se actualizo los datos de los funcionarios y

trabajadores que laboran en las Universidades, segun proforma del
2007 y que estan sujetos a validacion y verificacion.

Sector Trabajo, se incorpora los funcionarios que laboran en el Consejo
Nacional de Capacitacion y Formacion Profesional.

Sector Otros Organismos del Estado, se considera los datos del afo
anterior, toda vez que, instituciones como SRI, Superintendencia de
Bancos, Procuraduria General del Estado, IESS, no remiten la
informacion respectiva y se ha incorporado a los funcionarios que
laboran en la AGD, CCCC y otras entidades.

Como se puede determinar de la suma del resumen de los recursos

humanos que laboran en el Gobierno Central 310.412 mas los 52.686 que

trabajan en las entidades descentralizadas y autbnomas, tenemos un total de

363.098 servidores y trabajadores publicos que laboran en los diferentes

regimenes salariales, conforme se detalla en el cuadro siguiente:

CUADRO No. 6

TOTAL PRESUPUESTO GENERAL DEL ESTADO

SECTORES/REGIMENES 2006 2007
TOTAL PRESUPUESTO GENERAL DEL ESTADO 356.119 363.098
Ley de Carrera de la Funcion Legislativa 341 342
Ley de Carrera Docente y Escalafén del Magisterio 113.427 114.615
Nac.




Ley de Personal de las Fuerzas Armadas 67.437 62.744
Ley de Personal de la Policia Nacional 36.907 40.589
Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa 70.381 73.738
Ley de Servicio Exterior 278 296
Ley Organica de la Funcion Judicial 4916 4.916
Ley de Educacion Superior 19.037 22.751
Sujetos al Cédigo del Trabajo 23.043 23.013
Servicios Personales por Contrato 16.951 16.842
Otros Regimenes 3.401 3.252

FUENTE: Presupuesto General del Estado Agregado, Cuadro 3.1 Recursos Humanos.
Edicion Especial, Registro Oficial 856 de 24 de abril del 2007.
ELABORADO POR: Patricio Calderon

NOTA:

» Datos sujetos a reajuste, se estad validando la informacion de las
autoridades, funcionarios y trabajadores a nombramiento y contrato
fundamentalmente de las Entidades Descentralizadas que no
actualizan los datos para ser registrados en el SIPREM y disponer de

informacion en los Distributivos correspondientes.

Consolidado el numero de servidores que laboran al amparo de la Ley
Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa, que consta en el
Presupuesto del Gobierno Central y de las entidades descentralizadas, se
demuestra que la vigente LOSCCA, no es de aplicacion general, ya que es
inexplicable que dentro del Presupuesto “General” del Estado, no consten las
entidades que disponen de una mal entendida autoria, como es el caso para
comenzar de los Organismos de Control como son la Procuraduria y
Contraloria General del Estado, las Superintendencias, Petroecuador, Banco
Central del Ecuador, entre otras, por lo que puede decirse que la LOSCCA, no
unificara, homologara y eliminara el discrimen existente entre los servidores
del Sector Publico y mas bien, conforme a los pronunciamientos del
Procurador General del Estado, se esta consolidando y extendiendo la brecha
y la iniquidad de las remuneraciones entre quienes trabajan en las

instituciones del Estado.



4.5. Gastos de personal o masa salarial

La informacién que consta en el presente trabajo tiene como fuente varias
instituciones y organismos, en razén de que no existe una investigacion
profunda acerca del tema, ya que como es de conocimiento publico, las
entidades autbnomas, mantienen como un “secreto de estado” el valor real del
total de sus remuneraciones, a lo sumo Unicamente constan como informacion
los sueldos basicos, mas no todos los componentes salariales, sin embargo
hemos podido acceder a informacién que consta en el Congreso Nacional,

respecto a estas instituciones.

Dentro del Presupuesto “General del Estado”, el gasto en remuneraciones
0 mas conocido como gasto corriente es un componente importante y
significativo, hecho que en forma categérica tiene una fuerte incidencia en la
economia nacional. Se debe dejar en claro que los gastos en personal o
también conocida como “masa salarial” a la que hace alusion el presente
trabajo, solo se refiere a la que consta en el Presupuesto del Gobierno
Central, asi como a las entidades descentralizadas y autbnomas o
dependientes del Gobierno Central y el Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social, mas no las instituciones conocidas como parte de la “burocracia

dorada”.

Como se puede observar en el cuadro No. 7, el gasto en personal por
concepto de remuneraciones para el afio 2007, asciende a US $
3.515.529.287,19, lo cual representa el 23,58 % del Presupuesto General del
Estado (en el que constan las entidades mencionadas en el parrafo anterior),
consolidado por grupos, conforme consta en el cuadro No. 8. Es necesario
sefalar igualmente que del Presupuesto General del Estado correspondiente
al 2006, en comparacion con el del 2007, en gastos de personal ha existido un
incremento del 13.42% y que el mayor incremento presupuestario entre los
tres grupos, corresponde al del Gobierno Central, ya que del afio 2006 al

2007, existe un incremento del 11% para pago de remuneraciones.



CUADRO No. 7

GASTOS BUROCRACIA

GRUPOS PRESUPUESTO 2006 | PRESUPUESTO 2007| VARIACION %

Gobierno Central 2.433.748.077,70 2.822.349.396,29| 388.601.318,59| 11,05%
Entidades Autbnomas 571.705.222,35 640.434.075,25| 68.728.852,90 1,96%
Seguridad Social 38.293.222,87 52.745.815,65| 14.452.592,78| 0,41%
TOTAL GASTOS DE PERSONAL] 3.043.746.522,92 3.515.529.287,19| 471.782.764,27| 13,42%

FUENTE: Presupuesto General del Estado
ELABORACION: Patricio Calderon

En el cuadro No. 8 se establecen los presupuestos del Gobierno Central,
de las Entidades Autonomas y de la Seguridad Social, el mismo que asciende
a la suma de US $ 14.908.339.358,57 valor del que los gastos en personal
para el presente afio son de 3.515.529.287,19, lo cual representa el 23,58%

del Presupuesto General del Estado, consolidado por grupos.

Los diferentes analistas no toman en cuenta todos estos rubros para sus
analisis, sino que Unicamente para sus calculos de porcentajes de gastos en
remuneraciones toman en cuenta el valor del Presupuesto del Gobierno
Central, esto es: US $ 9.767.730.362,12 del cual si sacamos el porcentaje
correspondiente a la masa salarial del Presupuesto General del Estado,
consolidado que es de US $ 3.515.529.287,19, nos da un porcentaje del
35,99%. Estas cifras de todas maneras determinan que los salarios son el
componente con la mayor participacion en el gasto del Presupuesto del
Gobierno Central, motivo por el cual los servidores publicos estan en la
obligacion de optimizar los servicios en beneficio de la poblacion usuaria de

los servicios estatales.

CUADRO No. 8




PRESUPUESTO GENERAL DEL ESTADO 2007
CONSOLIDADO POR GRUPOS

PRESUPUESTO 2007 | GASTOS PERSONAL %
Presupuesto del Gobierno Central 9.767.730.362,12 2.822.349.396,29| 18,93%
Presupuesto de Entidades Auténomas 2.432.363.089,83 640.434.075,25 4,30%
Presupuesto de la Seguridad Social 2.708.245.906,62 52.745.815,65 0,35%
TOTAL PRESUPUESTO 14.908.339.358,57 3.515.529.287,19| 23,58%

FUENTE: Presupuesto General del Estado
ELABORACION: Patricio Calderon

4.6. Analisis de las remuneraciones

Para el presente analisis los datos de la muestra compilada es conforme
a la “Informacién de las remuneraciones de las entidades del sector publico”,
por lo que hemos procedido a esquematizar identificando las instituciones con
asignaciones Presupuestarias del Gobierno Central y los resultados identifican
remuneraciones unificadas mensuales de entidades a las que hemos tenido
acceso a los distributivos de remuneraciones, con lo que se demuestra
fehacientemente y se ratifica la hipotesis planteada al inicio de la investigacion
sobre la iniquidad salarial que existe en las entidades, organismos e
instituciones que dependen del Estado y mas aun si se compara con el nivel

remunerativo de las entidades que han mal entendido sus autonomias.

El presente analisis del detalle de puestos similares de las entidades
cuyos datos hemos podido acceder confirma la iniquidad remunerativa, entre
los servidores publicos que desempefian similares funciones y se encuentran
clasificados en el mismo nivel de puestos, manteniendo un mismo patrono: el
Estado. Con lo cual se ha consagrado y se sigue extendiendo la brecha
remunerativa, entre los servidores publicos. A continuacién se detallan
algunos ejemplos que demuestran las distorsiones a las que se ha hecho
referencia. Para el efecto tomaremos en cuenta los diferentes niveles

administrativos.



Ejemplo No. 1

Auxiliar de Servicios

ENTIDADES MINISTERIOS SUPER. DE TRIBUNAL BEDE*
DE COMPANIAS SUPREMO
ELECTORAL
REMUNERACION 395 1,150.88 671.75 640.98

Como vemos, en el puesto de auxiliar de las instituciones publicas, que es
la escala mas baja dentro de los grupos ocupacionales, se aprecia diferencias
substanciales en un rango que va desde UD $ 395 que corresponde a un
puesto de Auxiliar de Servicios que labora en cualquiera de los Ministerios de
Estado, hasta US $ 1,150,88 que percibe un servidor de similar categoria, en
la Superintendencia de Compafiias.

Ejemplo No. 2

Asistente Administrativo

ENTIDADES MINISTERIOS SUPER. DE COMISION | CONARTEL| AUTORIDAD

DE COMPARIAS| TRANSITO PORTUARIA
GUAYAS GUAYAS
REMUNERACION 439 1,477.52 525 866,48 1,029.58

Los puestos de Asistentes Administrativos para el Gobierno Central se
clasifican en A, B y C, para el ejemplo hemos tomado el caso del Asistente
Administrativo B. Dentro de estos grados se encuentran agrupados quienes
realizan las actividades de secretariado, aclarando que en lo que se refiere a
la Comisién de Transito del Guayas, CONARTEL y la Autoridad Portuaria del
Guayas, al no existir este cargo antes mencionado, su equivalente es de
Secretaria. lgualmente se determina una diferencia que va del rango de
remuneraciones entre US $ 439 en los Ministerios y US $ 1,477,52 en la

Superintendencia de Compaiiias.

42 Respecto al BEDE la remuneracion es la que consta al 2004.



Ejemplo No. 3

Profesional 6

ENTIDADES MINISTERIOS SUPER. DE BANCO CONARTEL| AUTORIDAD
DE COMPARNIAS| CENTRAL PORTUARIA|

GUAYAS

REMUNERACION 1,215 2,877.47 6,115,44 2,238.55 2,548.87

En el presente ejemplo es necesario sefialar que para la Superintendencia
de Compafias, Conartel y Autoridad Portuaria del Guayas, son lo cargos
equivalentes a Profesional 6 de los Ministerios y que la remuneracién que
corresponde al Banco Central es para un Profesional 4, vigente al 2004,
desconociendo a la fecha los incrementos efectuados al amparo del criterio
del sefior Procurador General del Estado. Por lo que dentro de este grado
podemos notar notables diferencias, que se encuentran en el rango entre US
$ 1,215 y 6,115,44, que corresponden a los Ministerios y entidades adscritas

y al Banco Central, respectivamente.

Ejemplo No. 4

Director Técnico de Area (Director Departamental)

ENTIDADES MINISTERIOS SUPER. DE COMISION [ CONARTEL| AUTORIDAD

DE COMPANIAS| TRANSITO PORTUARIA

GUAYAS GUAYAS

REMUNERACION 1,340 4,959,30 2,600 2,628.45 2,875.12
Dentro de este nivel profesional se puede observar diferencias

substanciales que estan en el rango de remuneracion entre US $ 1,340y US $
4.959,30 que corresponden a los Ministerios y a la Superintendencia de

Compaiiias.

Ejemplo No. 5



PRIMERAS AUTORIDADES

ENTIDADES PRESIDENTE MINISTROS COMISION | CONARTEL| AUTORIDAD
DE LA DE ESTADO TRANSITO | (Presidente)] PORTUARIA
REPUBLICA GUAYAS GUAYAS
(Director (Gerente)
Ejecutivo)
REMUNERACION 4.250 4,150 6,609 5,560 3,885
ENTIDADES BANCO SUPER. DE C.C.C.C. TRIBUNAL SUPER. DE
CENTRAL DE COMPARIAS| (Comisionados| SUPREMO BANCOS
(Gerente) (Superintendente ELECTORAL
(vocal)
REMUNERACION 8,995.68 7,999 4,150 5,560 7,990

FUENTE: Distributivos de remuneraciones mensuales unificadas, Ministerio de Economia y
Finanzas. (Excepto Banco Central, cuya fuente es la FEDESEP y el Congreso Nacional,
correspondiente al 2004)

ELABORACION: Patricio Calderon

En el comparativo de las remuneraciones de las maximas autoridades de
las instituciones de la muestra, se puede determinar diferencias substanciales
gue estan en el rango de remuneracion entre US $ 3,885 y US $ 8,995.68,
gue corresponden a la Autoridad Portuaria del Guayas y al Banco Central del

Ecuador.

En entrevista realizada por la Revista Gestion al dirigente de la Federacion
de Servidores Publicos Miguel Garcia, manifiesta: “en el sector publico hay tal
distorsion salarial, que los 44.921 servidores publicos de las entidades
autébnomas que representan 9,7% del total de empleados del sector publico,
captan el 27% de la masa salarial (Cuadro 5). Como muestra de la injusticia
en el sector publico, sefiala que el profesional 4 del Gobierno central gana $
770 mientras en una entidad autbnoma (Superintendencia de Bancos) gana $
4,841, sin siquiera pertenecer a la escala jerarquica superior. Sin embargo,
recalca el dirigente, el Decreto 003 no llega a las entidades autbnomas, en
donde estan sobredimensionadas las remuneraciones, porque estas se

acogen a sus propios regimenes y a la Constitucion. El Presidente de la




Republica debié saber que hay una base legal que impide que la reduccion de

su sueldo corrija las situaciones salariales actuales.”™?

Con esto queda demostrado la iniquidad remunerativa dentro del sector
publico, en donde los servidores que menos remuneracion perciben son
quienes laboran en la Funcion Ejecutiva y sus entidades adscritas y
dependientes, las cuales se encuentran al amparo de la vigente Ley Orgéanica
de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de Unificacion y Homologacion de
las Remuneraciones del Sector Publico, y por ende bajo el control de la
Secretaria Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones
del Sector Publico, organismo que no tienen ningun tipo de ingerencia en las
entidades que gozan de autonomia administrativa y financiera para el manejo
de sus propios sistemas remunerativos, las cuales mantienen remuneraciones
en varios casos mucho mas altas que el propio Presidente de la Republica, es
mas existen directivos de varias entidades autbnomas que duplican y mucho

mas la remuneracion del primer personero del Estado.

43 Revista Gestion, Febrero 2007, No. 152, Salarios, impuestos y deuda al carbén.



CAPITULO V

CONCLUSIONES, RECOMENDACIONES Y PROPUESTA DE REFORMAS
CONSTITUCIONALES Y LEGALES

5.1. Conclusiones

En el presente trabajo investigativo se ha determinado que el objeto de la
vigente Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa y de
Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del Sector Publico que
fue unificar y homologar los ingresos que perciben los dignatarios,
autoridades, funcionarios, servidores y trabajadores de los organismos y
entidades del Estado, con el proposito de racionalizar y trasparentar el

sistema de pago, no se ha cumplido.

De la informacion obtenida se confirma el discrimen salarial existente en
nuestra administracion publica, por lo que no se cumple con el principio
universal de trabajo que dice: “A igual trabajo igual remuneracioén”. Esto, por

gue existen varios regimenes remunerativos, a saber:

» Escala Para el Nivel Jerarquico Superior, establecida en los grados del
1 al 9, que va de un rango de 1,850 a 4,250 ddlares.

» Escala para los Asesores del Nivel Jerarquico Superior, que va de los
grados 1 al 5, y cuentan con una remuneracion comprendida en el
rango de 1,850 a los 3,750 ddlares.

» Escala para los servidores publicos que laboran en el Gobierno Central,
cuya remuneracion mensual unificada, consta en los grados del 1 a 14,
gue va en un rango de 395 a 1,359 délares.

» Para los que laboran en las instituciones autbnomas del Sector

Financiero y otras entidades autbnomas no financieras.



» Para trabajadores de las empresas estatales que mantienen contratos
colectivos.
» Para los servidores que no se encuentran comprendidos dentro del

servicio civil.

Se ha determinado que en el sector publico ecuatoriano, no existe un solo
presupuesto consolidado, donde consten todas las instituciones del Estado
previstas en el articulo 118 de la Constitucion Politica de la Republica, lo que
ha generado el discrimen remunerativo existente, ya que las instituciones
consideradas autbnomas se autogobiernan, se consideran islas
independientes del Estado y cada una de ellas mantiene sus propios sistemas
remunerativos. De alli que es necesaria una reforma Constitucional, a fin de
qgue el Presupuesto General del Estado sea aprobado via Ley, en el que
consten todas las instituciones publicas. Segun Art. 130, numeral 13, de la
actual Constitucion, el Congreso aprueba el presupuesto, mediante

Resolucion.

Con la expedicion de la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del
Sector Publico, en vez de corregir las distorsiones salariales en el sector
publico, se consagro las diferencias en materia remunerativa de los servidores
publicos, con lo cual se reconocio tacitamente la existencia de sectores
burocraticos altamente privilegiados, que no han sido tocados, en detrimento
de otros sectores cuyos sueldos practicamente fueron congelados,

supuestamente hasta el 20009.

Otro de los objetivos de la expedicion de la LOSCCA que fue propender al
desarrollo profesional y personal de los servidores publicos, en busqueda de
lograr el permanente mejoramiento de las eficiencia, eficacia y productividad
del Estado y sus instituciones, mediante el establecimiento, funcionamiento y
desarrollo de un sistema técnico de administraciéon de recursos humanos y
sobre todo el fortalecimiento del sistema de carrera administrativa, sélo ha
gquedado en buenas intenciones, como otras muchas buenas leyes que

existen el Pais. Es necesario emprender una reforma gerencial en la



administracién del Estado, para que prime el interés general sobre el
particular, a fin de que preste servicios de calidad y eficientes a la ciudadania.

Las tan ansiadas unificacion y homologacion salarial dentro del sector
publico, practicamente son aplicables Unicamente al Gobierno Central,
conformado por los diferentes Ministerios y sus entidades adscritas y
dependientes, comprendiendo aproximadamente un 15% de los servidores
gue se encuentran bajo su régimen, por lo que no es una ley de aplicacion
general; mas bien consagra tratos preferenciales y privilegiados, entre otras
instituciones, a las del sector publico financiero, Tribunal Constitucional, los
servidores de las Funciones Legislativa y Judicial, Comision de Transito del
Guayas, los Organismos de Control, como son las Superintendencias de
Bancos y Compaiiias, Contraloria y Procuraduria Generales del Estado, y
otras; las cuales al tener sus propios sistemas remunerativos, contindan
incrementandose sus remuneraciones, extendiendo aun mas la brecha

existente con el resto de servidores publicos.

La contratacion colectiva dentro del sector publico ha propiciado la
distorsion total en materia de remuneraciones dentro del sector publico, ya
gue con ello se ha consagrado grandes privilegios econdmicos a favor de
qguienes laboran en dichos sectores, en detrimento del resto de servidores
publicos. Por lo que igualmente es necesario que se cumplan las
disposiciones constitucionales, a fin de que la contratacién colectiva ampare
Unicamente a los obreros, mas no a servidores publicos que prestan sus

servicios en calidad de personal administrativo.

La Secretaria Nacional Técnica de Desarrollo de Recursos Humanos y
Remuneraciones del Sector Publico, SENRES, no cumple su funcioén de rector
de los recursos humanos del sector publico, ya que su funcion Unicamente se
encuentra delimitada a las entidades del Gobierno Central, por lo que no tiene
ningun tipo de ingerencia dentro de las entidades autébnomas, siendo
imperativo una reforma Constitucional y legal a fin de fortalecer su gestion,

caso contrario su destino seria la desaparicion.



La homologacion salarial continuarad siendo una quimera si no existe la
voluntad politica por parte del Gobierno Nacional y el Congreso Nacional de
poner un freno a los intereses desmedidos de las entidades autonomas, seria
necesario proceder con un congelamiento inmediato de sus remuneraciones,
a fin de que la brecha con el resto de servidores publicos no se siga haciendo

cada vez mas grande.

Es insultante saber que dirigentes sindicales de las conocidas entidades
auténomas, sean indemnizados y reintegrados a sus lugares de trabajo con
indemnizaciones que sobrepasan los quinientos mil délares, mientras que los
servidores del Gobierno Central, conforme a la LOSCCA, perciben por
supresion de su puesto el monto de mil dolares por afio, con un limite de
treinta mil, consagrandose otra de las grandes iniquidades. Es necesario que
las indemnizaciones se generalicen conforme lo dispone la LOSCCA, ya que
con los recursos que pertenecen a todos los ecuatorianos no se puede abusar

ni dilapidar, existiendo necesidades mas prioritarias que atender.

La autonomia constitucional que tienen varias entidades publicas y
organismos de control, ha sido distorsionada totalmente, permitiendo que
estas instituciones manejen sus propios sistemas remunerativos alejados de
la realidad en la que vive nuestro pais; por lo cual han sido calificadas como la
famosa “burocracia dorada”, ya que sus remuneraciones en muchos casos

aun se triplica a la remuneracion que percibe el Presidente de la Republica.

La creacion de nuevos Ministerios, Ministerios Coordinadores, Secretarias
y Subsecretarias con el rango de Ministros, y otros organismos publicos, ha
determinado la creacion de partidas presupuestarias y el ingreso masivo e
indiscriminado de personal a la administracibn publica, causando el
consecuente incremento de la masa salarial en el sector publico, la cual de
por si ya es elevada dentro del Presupuesto General del Estado. También se
ha incumplido asi en el actual Gobierno con las disposiciones de la vigente
LOSCCA, tanto con relacién a los procesos de reclutamiento y selecciéon de
personal, como al proceso para la creacion de partidas presupuestarias; por lo

gue la carrera administrativa dentro del servicio civil se la incumple dia a dia.



Dentro de la presente investigacion se ha determinado también que la Ley
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, publicada en el
Suplemento del Registro Oficial No. 337 de 18 de mayo del 2004, tampoco se
cumple. Este instrumento legal en su articulo 7 dispone que para
transparencia de la gestion administrativa que estdn obligadas a observar
todas las instituciones del Estado previstas en el articulo 118 de la
Constitucion Politica de la Republica y demas entes determinados en el
articulo 1 de esa ley, estan en la obligacion de difundir a través de un portal de
informacién o pagina Web, asi como de poner los medios necesarios a
disposicion del publico, implementados en la misma institucion. La siguiente
informacion minima actualizada, para efectos de esta Ley se considera de
naturaleza obligatoria: “c) La remuneracion mensual por puesto y todo ingreso
adicional, incluso el sistema de compensacion, segun lo establezcan las
disposiciones correspondientes”. Ademas para las empresas publicas el literal
e) dispone: ‘texto integro de todos los contratos colectivos vigentes en la
institucioén, asi como sus anexos y reformas”. Normas que nos consta no se
cumplen, pues con miras a realizar el presente trabajo no tuvimos el libre
acceso a la informacién garantizada en esta Ley. Es mas, en las instituciones
publicas en sus paginas Web, en el mejor de los casos lo Unico que consta es
la informacion de los sueldos basicos, mas no todos los componentes
salariales, con el agravante que en las entidades autbnomas practicamente el

manejo de sus remuneraciones se considera un “secreto”.

El aporte de este estudio, a mas de determinar de manera palpable la
ilegal e iniquitativa distribucion de la masa salarial que consta en el
Presupuesto del Gobierno Central, como producto y propuesta de la
investigacion, nos hace manifestar que es necesario proceder a reformas
constitucionales y legales, mas aun cuando nos encontramos en el proceso de
una Asamblea Constituyente, a fin de que quienes laboran en el sector publico
ecuatoriano, cuenten con una sola Ley y escala remunerativa Unica de
aplicacién general, sin ningun tipo de discriminacién a fin de consagrar el

principio de que a igual trabajo igual remuneracion. Con la introduccién de



estas reformas, estariamos partiendo a una verdadera unificacion y

homologacién salarial.

5.2. Recomendaciones

Formular un proyecto de reformas constitucionales, a fin de que se someta
a discusion de la Asamblea Constituyente, en el que se contemplarian
reformas substanciales dentro de la Administracién Publica, como son:

» Eliminacion de la mal entendida autonomia presupuestaria de las
entidades consideradas autonomas.

» Agregar un inciso en el vigente articulo 124 de la Carta Magna que
disponga que todas las instituciones, organismos y entidades del
Estado, previstas en el articulo 118 ibidem, se regiran por la Ley
reformatoria de la nueva Ley Organica de Servicio Civil y Carrera
Administrativa, concordante con la Ley mediante la cual se aprueba
anualmente el Presupuesto General del Estado, en el que debera
constar una sola escala para todos los servidores publicos, cuyo techo
sera la remuneracion mensual unificada del Presidente de la
Republica.

» Es necesario que se reforme el inciso segundo del numeral 9 del
articulo 35 de la Constitucion Politica, ampliando su cobertura a todas
las instituciones del articulo 118 ibidem, a fin de que los trabajadores
publicos de las empresas y entidades autonomas que laboran al
amparo del Codigo del Trabajo, pasen al régimen de la LOSCCA, por lo
gue ésta regiria para todos los servidores publicos y el Cédigo del
Trabajo Unicamente para los obreros.

» En el articulo 35, numeral 9, actualmente ya se dice que los obreros
estaran regidos y amparados por el derecho del trabajo. Siendo esto
algo que mas bien ha introducido la “huelga” en la administracion

publica.

Formular un proyecto de Ley Organica de Remuneraciones del Sector

Puablico, e introducir reformas a la Ley Orgéanica de Servicio Civil y Carrera



Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las remuneraciones del
Sector Publico, que sirva de referente para alcanzar la unificacion vy

homologacién de los servidores publicos a mediano plazo.

Realizar un censo de todos los servidores publicos que laboran en los
organismos Publicos, previstos en el articulo 118 de la Constitucion Politica de
la Republica, a fin de que la SENRES disponga con un inventario real de los
recursos humanos del sector publico, y sus verdaderos ingresos, lo cual le
servira como base de datos a ser actualizada permanentemente a fin de que
le sirva como instrumento para la toma de decisiones en materia

remunerativa.

Es fundamental que se racionalice el sector publico, ya que por la gran
cantidad de instituciones publicas, como entidades autdbnomas, se duplican
esfuerzos, con el consiguiente alto gasto corriente que esto implica, por lo que
al reducir o fusionar algunas entidades publicas, permitiria reducir el gasto, lo
cual serviria como base para continuar con el proceso de homologacion y
unificacion salarial, a fin de eliminar los discrimines existentes ya que existen

servidores publicos de primera, segunda y hasta tercera categoria.

La SENRES debe fortalecerse institucionalmente para que pueda cumplir
con el objetivo para el cual fue creada, por lo que deberia ser la Unica entidad
publica, encargada de establecer las escalas remunerativas, su incremento o
modificacion. Escalas que deberan ser de aplicacion general y obligatoria para
los servidores publicos que laboren en la administracion publica,
independientemente de que sean entidades no financieras, financieras
auténomas, descentralizadas, dependientes, empresas publicas, ministerios,

entidades adscritas, dependientes, gobiernos seccionales, etc.

Se debe respetar estrictamente la carrera administrativa a fin de tener una
administracién publica profesional, eficiente y eficaz, que debera ser
manejada en forma gerencial, dentro de la cual el sistema remunerativo tenga

estrecha relacion con la preparacién académica, la capacitacion permanente,



la experiencia, el rendimiento, con una periddica evaluaciéon del desemperio,
gue estimule la creatividad para mejorar el servicio publico.

Para lograr la tan ansiada unificacion salarial, es necesario disponer en
forma inmediata el congelamiento salarial dentro de las entidades autébnomas,
luego de lo cual las escalas remunerativas para todo el sector publico,
deberan ser revisadas una vez al afio, conforme al incremento anual del
indice de precios al consumidor. Esto, dentro de la politica econdémica, ha
dado buenos resultados en los paises desarrollados.

Las tres escalas que se conocen y rigen en la actualidad en el sector
publico deben ser eliminadas, es necesario que se expida una sola escala de
remuneraciones, donde se encuentren incluidos todos los niveles
administrativos del sector publico, ya que la escala del nivel jerarquico

superior, también distorsiona el sistema remunerativo del sector publico.

Toda retribucidon remuneratoria - directa, indirecta o en especie -, percibida
en razon del cargo, debe estar sometida a criterios de absoluta transparencia
y control. Las dietas y demas partidas afines, asi como la distancia del
domicilio habitual, tiempo y coste de los desplazamientos, dan lugar a
corruptelas y excusar un mayor gasto; deben estar perfectamente definidas de
antemano en el Presupuesto General del Estado y fiscalizadas ex post. Los
mismos criterios deben ser aplicados a las asignaciones presupuestarias
dirigidas al personal contratado, dentro del nivel jerarquico superior, en calidad

de asesores.

Transparencia, fiscalizacion y control democratico deben garantizar un
buen uso de los fondos publicos. Los tres constituyen requisitos que tienden a
evitar la corrupcion en el manejo de los fondos publicos y su aprovechamiento

en beneficio de unas cuantas entidades publicas consideradas autobnomas.

No proceden los pagos fuera de presupuesto, por lo que es necesario
crear y fortalecer los principios de universalidad y unidad de los gastos
publicos, para que la totalidad de los mismos tengan que ser elaborados por el

Gobierno y aprobados por el Congreso Nacional, en un solo documento y no



como es en la actualidad que existen los presupuestos del Gobierno Central,
Entidades Autonomas y Descentralizadas, de la Seguridad Social y ademas
de las entidades que disponen de autonomia constitucional o legal. El primero
de estos principios, segun la doctrina, prevé que el gasto publico sélo puede
ejercerse a través de un Presupuesto aprobado por el Legislativo. El segundo
principio establece que todos los gastos publicos deben aprobarse por el
Legislativo en un solo documento, con el fin de que éstos puedan ser
conocidos en su conjunto. Por otro lado, se propone conservar el principio de
gue una ley posterior al Presupuesto podra aprobar nuevos gastos, pero se
establece que en estos casos se deberd sefalar la fuente de ingresos de

donde provendran los recursos para cubrir dichos gastos.

5.3. Propuesta: Proyecto de reformas constitucionales.

5.3.1. TITULO:

‘PLANTEAR UNA PROPUESTA A LA ASAMBLEA CONSTITUYENTE
QUE POSIBILITE LA RACIONALIZACION, UNIFICACION Y
HOMOLOGACION DE LAS REMUNERACIONES DE LOS DIGNATARIOS,
FUNCIONARIOS, SERVIDORES Y TRABAJADORES DE TODO EL
SECTOR PUBLICO Y QUE PERMITA EN EL MEDIANO PLAZO UNA
REDISTRIBUCION MAS EQUITATIVA DE LA MASA SALARIAL.”

5.3.2. Justificacioén

El propdsito es eliminar el trato discriminatorio que realiza el Estado como
patrono, con los servidores publicos que perciben sus remuneraciones de los
recursos que corresponden a todos los ciudadanos y de los cuales han sido
beneficiarios ciertos grupos privilegiados. E, igualmente, eliminar las
distorsiones salariales que se han consagrado en la Constitucion Politica
vigente, asi como con la expedicion de la Ley de Servicio Civil y Carrera
Administrativa y de Unificacion y Homologacion de las Remuneraciones del

Sector Publico.



5.3.3. Fundamentacién

Existe una total iniquidad en la distribucion de la masa salarial entre los
servidores publicos que laboran en el Gobierno Central, y quienes lo hacen en
las entidades autonomas, por lo que se ha generalizado en la opinién publica
el criterio que el gasto corriente es muy alto, por desconocimiento de que las
mayores usufructuarias de la masa salarial son quienes laboran en las

entidades autbnomas.

Dentro de la propuesta es necesario hacer una aproximacion general a

determinados conceptos que consideramos fundamentales:

Sector Publico: Parte de la economia que se encuentra bajo la égida de
los poderes publicos, es decir todas aquellas instituciones y 6érganos en los
gue participa la administracion. Instituciones que se encuentran determinadas

en el articulo 118 de la Carta Magna.

Servidor Publico: La vigente LOSCCA no define expresamente el
término servidor publico, por lo que haciendo referencia a la derogada Ley de
Servicio Civil y Carrera Administrativa, podemos manifestar que servidor
publico es todo ciudadano ecuatoriano, legalmente designado, nombrado o
contratado para ejercer funciones publicas remuneradas en las instituciones,
entidades y demas organismos del Estado. Es decir, es el término genérico
para todos quienes perciben ingresos del Presupuesto General del Estado o

de recursos publicos.

Presupuesto: El Presupuesto general del Estado contendra todos los
ingresos y egresos del sector publico para un ejercicio econdmico, excepto los
de los organismos del régimen seccional autbnomo, entidades autbnomas y
de las empresas publicas. Consideramos gque estas excepciones son las que

han generado las distorsiones salariales.



Masa Salarial: “La masa salarial es el resultado de sumar todos los
salarios, incentivos, complementos, remuneracion de horas extraordinarias,
costes de compensacion indirecta y Seguridad Social a cargo de la
Empresa™* Asi la masa salarial es la asignacién de recursos que consta en el
Presupuesto General del Estado. Para el afio 2007 es de US $
3,515,529,287.19, monto que debe ser transparentado ante la opinién publica,
en razén de que dentro de éste no constan los presupuestos de las entidades
autonomas, por lo que no deberia ser llamado Presupuesto General del
Estado.

Remuneracion Mensual Unificada: Es el monto que resulta de dividir
para doce la suma de todos los ingresos anuales a que el dignatario,
autoridad, funcionario, servidor y trabajador publico, tenga derecho y que se
encuentre debidamente presupuestado para determinado ejercicio econémico.
No se suman a la remuneracion mensual unificada los rubros
correspondientes a los décimos tercer y cuarto sueldo, asi como los viaticos,
subsistencias, dietas, horas suplementarias, extraordinarias, encargos Yy

subrogaciones.

Iniquidad Salarial: Efecto resultante del injusto reparto de la masa
salarial dentro del sector publico, lo que ha generado que existan diversas
escalas y sistemas remunerativos dentro de dicho sector, ya que a servidores
publicos que tienen similares funciones se les asigna desigual remuneracion,

por el hecho de trabajar en una entidad considerada autbnoma.

Escala salarial: Es el referente remunerativo aprobado por la SENRES,
donde consta la remuneracion mensual unificada acorde al grupo ocupacional
y grado que le corresponda a cada servidor publico del Gobierno Central,
resultante de un andlisis técnico de las remuneraciones actuales, las cuales
deben contar previamente con el dictamen técnico presupuestario del

Ministerio de Economia y Finanzas.

44 pérez Gorostegui Eduardo y Beatriz Rodrigo Moya, Politica de compensacion y proteccion de los
recursos humanos, Ediciones Piramide, Madrid, Espafia, 1998.



Unificacion salarial: Proceso administrativo mediante el cual se
aglutinaron en las instituciones del Gobierno Central todos los componentes
remunerativos, en una sola que se denomina remuneraciébn mensual
unificada, a fin de tener un manejo mas eficiente del sistema de

remuneraciones del sector publico. Con las excepciones previstas en la Ley.

Homologacion Salarial: Proceso mediante el cual bajo el principio
Constitucional de no discriminacién de ninguna naturaleza y sobre todo el de
la equidad e igualdad, se pretende lograr la equiparacién en forma gradual y
progresiva de los montos de las remuneraciones de los servidores que
realizan las mismas actividades en el desempefio de sus cargos, para cumplir
con el precepto universal de que “a igual trabajo corresponde igual
remuneracion”.

5.3.4. Objetivos de la Propuesta

5.3.4.1. Objetivo general

Plantear una propuesta a la Asamblea Constituyente que posibilite la
racionalizacion, unificacion y homologacion de las remuneraciones de los
dignatarios, funcionarios, servidores y trabajadores de todo el sector publico
gue permita en el mediano plazo una redistribucibn mas equitativa de la masa

salarial.

5.3.4.2. Objetivo Especifico

Plantear reformas puntuales a determinados articulos de la vigente
Constitucion Politica de la Republica, a fin de que permita la racionalizacién y
unificacion de las remuneraciones de todas las entidades del Estado,
conforme a las disponibilidades fiscales, para que en el mediano plazo se

concrete la homologacion salarial.

6.3.5. Importancia



El ejercicio de dignidades y funciones publicas constituye un servicio a la
colectividad, que exige capacidad, honestidad y eficiencia, por lo que, de
conformidad al principio constitucional previsto en el numeral 3 del articulo 23
de la Carta Magna que garantiza la igualdad ante la Ley, y a lo dispuesto en el
articulo 124 ibidem, basicamente las remuneraciones que perciban os
servidores publicos deben ser acordes a sus funciones, eficiencia y

responsabilidades.

De ahi la importancia de esta propuesta, que tiene como objetivo el
establecimiento de una sola escala remunerativa para todos los servidores
publicos, ya que todos dependen de un solo patrono que es el Estado

ecuatoriano.

6.3.6. Ubicacion sectorial y fisica

La aplicacion de esta propuesta es de caracter obligatorio para todas las
instituciones y organismos del Estado, previstas en el articulo 118 de la
vigente Constitucion Politica de la Republica, en razén de que el manejo del
sistema remunerativo dentro del sector publico, es un componente esencial

dentro de la politica econdmica del Estado.

6.3.7. Factibilidad

La propuesta, como lo hemos demostrado a través de la presente
investigacion, cuenta con el suficiente sustento constitucional, legal y técnico,
visto que se vulneran principios constitucionales y sobre la base de toda la
informacion documental de los diferentes distributivos de remuneraciones de
varias entidades y organismos del sector publico, que son consideradas
auténomas, como el Tribunal Supremo Electoral,*® Superintendencia de
Compalfiias, Comision de Transito del Guayas, Comision del Control Civico de

la Corrupcién, entre otras. Sin contar con la informacion de las

45 Organismo que a mas de las remuneraciones descritas en el presente trabajo, ha procedido a homologar
sus remuneraciones a los del Tribunal Constitucional, recibiendo por este concepto la mayoria de sus
servidores mas de treinta mil dolares, por conceptos de diferencias salariales.



remuneraciones de todas las instituciones conocidas como parte de la
“burocracia dorada”, con lo que se determiné el trato injusto e irracional de

servidores publicos que tienen un Unico patrono que es el Estado.

La propuesta es ademas factible en razén de que como todos sabemos
aproximadamente a finales del mes de octubre del presente afio, se instalara
la Asamblea Constituyente, a la cual, a la comisién respectiva, se podria hacer
llegar esta propuesta, a fin de corregir en el mediano plazo las tremendas
inconsistencias salariales existentes en el sector publico, siendo fundamental
la decision politica para poner fin a los privilegios de los cuales han venido
haciendo gala la entidades autonomas. Con esto alcanzariamos una mas
justa y equitativa redistribucion de la riqueza a través del Presupuesto General
del Estado.

6.3.8. Descripcion de la Propuesta

Una vez cumplido el proceso de investigacion en todas sus fases, la
propuesta se la plantea sobre la base de los resultados obtenidos,

circunscribiéndose a lo siguiente:

‘PLANTEAR UNA PROPUESTA QUE POSIBILITE LA
RACIONALIZACION, UNIFICACION Y HOMOLOGACION DE LAS
REMUNERACIONES DE LOS DIGNATARIOS, FUNCIONARIOS,
SERVIDORES Y TRABAJADORES DE TODO EL SECTOR PUBLICO Y QUE
PERMITA EN EL MEDIANO PLAZO UNA REDISTRIBUCION MAS
EQUITATIVA DE LA MASA SALARIAL”

1.- DEL TRABAJO.

Situacién actual

El inciso segundo del numeral 9 del articulo 35 de la Constitucion Politica

de la Republica, introduce los discrimines existentes, en razén de que no



incluye a todas las instituciones del Estado previstas en el articulo 118 de la

Constitucion actual.

Proyecto de reforma

(Inciso segundo del numeral 9 del Art. 35) Las relaciones de las
instituciones entidades y organismos del Estado determinadas en el
articulo 118 de la Constitucién Politica de la Republica, incluidos
aquellos que gocen de autonomia constitucional o legal y las personas
juridicas creadas por Ley para el ejercicio de la potestad estatal, las
corporaciones, fundaciones, empresas, compafiias y en general todo
tipo de sociedades en las cuales las instituciones del Estado tengan
mayoria de acciones o0 un aporte total o parcial de capital o bienes de su
propiedad de al menos en un 50%, con sus servidores, se sujetaran a las
leyes que regulan la administracion publica, salvo las de los obreros, que se

regiran por el derecho del trabajo.

Situacion actual

En el sector publico ecuatoriano existen diferentes indemnizaciones, por
ejemplo para los servidores amparados por la LOSCCA, la indemnizacion por
supresion de partida corresponde a mil dolares por cada afio de servicio, con
un limite de treinta mil dolares; en cambio las entidades auténomas y
empresas del estado no se someten a este limite, ya que conocemos que en
muchos de los casos sus indemnizaciones son un insulto a la realidad social y

econdmica en la que vive el Pais.

Proyecto de reforma:

(Agregar un inciso al final del numeral 14 del Art. 35) Los servidores
publicos que laboran en las instituciones y organismos del Estado previstos en
el articulo 118 de la Constitucién Politica, en caso de supresion o eliminacion

de la partida presupuestaria, tendran derecho a una indemnizacion acorde a la



realidad econdmica y social del Pais, la misma que se determinara en la Ley
gue contenga el Presupuesto anual General del Estado.
2.- DE LA FUNCION PUBLICA

Situacion actual

Dentro de este capitulo es fundamental introducir reformas que garanticen
el cumplimiento de la misién de la funcion publica y en especial se tienda a la
eliminacion de la iniquidad remunerativa, con un sistema eficiente y eficaz de

remuneraciones para el sector publico.

Propuesta de Articulo

(Art.)) “La Administracion Publica sirve con objetividad los intereses
generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a

la ley y al Derecho.™®

(Luego del inciso segundo del Art. 124 de la Constitucion Politica de
la Republica, introducir el siguiente texto) Los funcionarios de libre
nombramiento y remocion, cesaran automaticamente al producirse el cese o
al expirar el mandato de la autoridad a la que presten su funcién de confianza
0 asesoramiento. En ningun caso, el desempefio de un puesto de trabajo
considerado como de libre nombramiento y remocién, constituira ningun

mérito para el acceso a la funcion publica o a la promocion interna.

(Art....) El Estado Ecuatoriano a través de la Secretaria Nacional Técnica
de Desarrollo de Recursos Humanos y Remuneraciones del Estado
(SENRES), mantendra un sistema remunerativo centralizado de todas la
instituciones del Estado, a fin de eliminar las distorsiones salariales existentes,
para lo cual establecera una estructura ocupacional acorde a la naturaleza del

trabajo, para los dignatarios, funcionarios y servidores, se emitirdn las

46 Jorge de Esteban, Las Constituciones de Espafia, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales BOE,
Madrid, 2000, Constitucion Espafiola, Art. 103.1, (29 de diciembre de 1978),



regulaciones correspondientes, determinado los requisitos y perfiles minimos
de acuerdo a la naturaleza de la funcién y requerimientos institucionales. Para
el efecto debera mantener un sistema de informacién nacional de

remuneraciones centralizado y debidamente actualizado.

(El inciso tercero del Art. 124, dird) Todos los servidores publicos se
someteran a las normas de la LOSCCA, asi como a la Ley que contenga
el Presupuesto General del Estado, el cual sera aprobado anualmente y
en el que constaré la escala salarial de los servidores publicos.

Para los dignatarios, funcionarios y servidores publicos, se emitira
una sola escala remunerativa, en la que se estableceran bandas
salariales, por lo que las remuneraciones que perciban los servidores

publicos seran proporcionales a sus funciones, eficiencia y responsabilidades.

3.- CAPITULO IV DEL PRESUPUESTO

Situacion actual

El Presupuesto del Estado es elaborado por el Gobierno y aprobado por
el Congreso Nacional, en el que constan los presupuestos del Gobierno
Central, Entidades Descentralizadas y Autonomas y el de la Seguridad Social,
se lo conoce con el nombre de Presupuesto General del Estado. Igualmente
en otros documentos el Congreso Nacional, conoce los presupuestos de las
entidades que disponen de autonomia constitucional y legal.

Propuesta Articulos

(Sustituir el Art. 259 de la Constitucién Politica de la Republica, por el
siguiente) El Presupuesto General del Estado, debera ser aprobado mediante
Ley y constard en un solo documento en el que se detallen los ingresos y
egresos de todas las instituciones del Estado previstas en el articulo 118 de

esta Constitucion Politica.



El Presupuesto de Egresos anualmente aprobado por el Congreso
Nacional, establecerd las remuneraciones de los servidores publicos del
Estado, observando las disposiciones del articulo 124. Mediante Ley posterior
el Presupuesto podra aprobar nuevos gastos, pero se establece que en estos
casos se deberd sefialar la fuente de ingresos de donde provendran los

recursos para cubrir dichos gastos.

Las remuneraciones se fijaran anualmente a través del Presupuesto
general del Estado y no podran superar los limites que para gastos de
personal se fijan de forma general y responderdn a los principios de

racionalidad, economia y eficiencia.

Los dignatarios de eleccion popular, los magistrados de los tribunales y las
maximas autoridades de las instituciones del sector publico, recibiran una
remuneracion adecuada e irrenunciable por el desempefio de su funcién,
empleo o cargo publico, que sera determinada anual y equitativamente en los

presupuestos de egresos correspondientes.

La remuneracion a que se refieren los parrafos anteriores no podra ser
superior a la sefalada para el Presidente de la Republica, debera estar acorde
con el nivel de responsabilidad y las circunstancias que formen su entorno
economico y social; y los aumentos, que deberan ser anuales, no podran
exceder al sefalado a los salarios minimos o al monto de la inflacion anual
acumulada; todo ello, en los términos y condiciones que sefale la Ley que
contenga el Presupuesto anual General del Estado, en el que se encuentren

detallados los ingresos de todos los servidores publicos.

Como consecuencia de lo dispuesto en el inciso anterior, deberan
reducirse las remuneraciones a todos los dignatarios, funcionarios, servidores
y empleados publicos que, actualmente, perciban una remuneracion mensual
unificada o ingresos de cualquier indole, superior a la remuneracién que

perciba el Presidente de la Republica.

6.3.9. Impacto



La aplicacion de esta propuesta que contiene reformas constitucionales
puntuales, en primer término permitiria conocer con exactitud el nUmero de
Dignatarios, funcionarios, servidores publicos y obreros que trabajan para el
Estado, a la vez que permitir4 corregir las enormes distorsiones salariales que
existen entre los servidores publicos, quienes tienen un solo patrono que es el
Estado. Con esto se generara varios beneficios, como establecer una politica
remunerativa racionalizada y equitativa, lo cual redundara en el mejoramiento
de la eficiencia y eficacia, y la productividad de la funcion puablica, en la que
primen los intereses generales sobre los particulares, con lo que podremos

exigir servicios publicos de calidad.

En el ambito presupuestario, el expedir anualmente la Ley que contiene el
Presupuesto General del Estado, en el que se encuentren detallados todos los
ingresos y egresos de las instituciones del sector publico previstas en el
articulo 118 de la Constitucion Politica, sin ningan excepcion, permitira
alcanzar la tan ansiada disciplina fiscal, con lo cual se lograria una

redistribucion mas equitativa de la masa salarial.

Una vez producida la reduccion de las remuneraciones de los funcionarios
y servidores publicos que ganan mas que el Presidente de la Republica, asi
como al haber llegado progresivamente a la homologacion salarial, las escalas
remunerativas deben constar en el Presupuesto anual General del Estado, y
estas se incrementaran automaticamente conforme a la tasa del crecimiento
anual que corresponda a la inflacion anual acumulada del afio proximo
anterior, sin que los servidores publicos deban asumir medidas de hecho para

lograr mas conquistas de las que ya tienen.

6.3.10. Evaluaciéon

Como lo hemos demostrado en el andlisis de la propuesta, ésta es viable
y plenamente factible, por lo que los parametros de evaluacion solo arrojaran
sus resultados luego de que exista la suficiente voluntad politica para

introducir en la nueva Constitucion las reformas sugeridas, su evaluacién



permitird apreciar los resultados luego de su plena aplicacion. Los
instrumentos y coeficientes de los indicadores que se apliquen deberan
reflejar la nueva realidad remunerativa de todos quienes trabajan para el
Estado, con lo que lograremos cumplir el aforismo juridico “a igual trabajo,

igual remuneracién”.



ANEXOS



ANALISIS COMPARATIVO CON LA PROFORMA PRESUPUESTARIA
ENVIADA AL CONGRESO NACIONAL PARA EL 2008

CUADRO No. 1
RESUMEN DE RECURSOS HUMANOS DEL GOBIERNO CENTRAL

SECTORES/REGIMENES 2006 2007 20084
RESUMEN DEL GOBIERNO CENTRAL 303.896 310.412 321.196
Ley de Carrera de la Funcién Legislativa 341 342 341
Ley de Carrera Docente y Escalafén del Magisterio 113.427 114.615 114.568
Nac.
Ley de Escalafones Profesionales 0 922 0
Ley de Personal de las Fuerzas Armadas 66.193 61.500 61.500
Ley de Personal de la Policia Nacional 36.907 40.589 40.589
Ley de Servicio Civil y Carrera administrativa 51.188 56.738 57.865
Ley de Servicio Exterior 278 296 296
Ley Orgénica de la Funcién Judicial 4.916 4916 4.916
Sujetos al Cddigo del Trabajo 18.225 18.470 18.379
Servicios Personales por Contrato 12.421 12.841 9.924
Otros Regimenes 0 105 12.818

NOTAS PRESUPUESTO 2007:

Sector Legislativo se incluye a los dignatarios de popular (Diputados y Parlamento Andino).
Sector Administrativo se incorpor6é pospuestos creados para el SODEM y los que laboran a
contrato en el FISE, CONAM y otros.
Sector Asuntos del Interior se incluye el personal civil que labora en la Policia Nacional y los

nuevos policias graduados.

NOTAS PROFORMA PRESUPUESTARIA 2008:

En la variacion del nimero de servidores publicos del afio 2008 respecto al 2007, se incluye la
actualizacion de la informacién del personal que labora bajo la modalidad de contratos en las
Entidades Pdublicas, asi como la incorporacion de funcionarios que venian laborando en
Instituciones del Estado y que no han sido consideradas en periodos fiscales anteriores como
Hospitales de Policia y Fuerzas Armadas, Universidades, Comision de Transito del Guayas,

SRI, Ministerios Coordinadores, Ministerios creados etc., y su distribucion responde a la

47 Cuadros de Recursos Humanos que constan en la Pro forma Presupuestaria entregada al Congreso
Nacional, para su aprobacion para el 2008.



reubicaciéon de este personal entre los distintos regimenes laborales y sus leyes

correspondientes.

FUENTE: Sistema Presupuestario de Remuneraciones — SIPREM y Pro formas
Institucionales 2008.
ELABORADO POR: Patricio Calderon

CUADRO No. 2

RECURSOS HUMANOS DESAGREGADO POR REGIMEN LABORAL

SECTORES/REGIMENES 2006 2007 2008
TOTAL PRESUPUESTO GENERAL DEL ESTADO 356.119 363.098| 370.593
Ley de Carrera de la Funcién Legislativa 341 342 341
Ley de Carrera Docente y Escalafén del Magisterio 113.427 114.615 114.568
Nac.
Ley de Escalafones Profesionales*® 0 953 187
Ley de Personal de las Fuerzas Armadas 68.557 62.744 62.744
Ley de Personal de la Policia Nacional 36.907 40.589 40.589
Ley de Servicio Civil y Carrera Administrativa 70.381 73.738 75.226
Ley de Servicio Exterior 278 296 296
Ley Orgéanica de la Funcién Judicial 4.916 4916 6.179
Ley de Educacién Superior 19.037 22.751 22.751
Sujetos al Cddigo del Trabajo 23.043 23.013 21.804
Servicios Personales por Contrato 16.951 16.842 11.237
Otros Regimenes 3.401 3.247 14.671

FUENTE: Presupuesto General del Estado Agregado, Cuadro 3.1 Recursos Humanos.
Edicion Especial, Registro Oficial 856 de 24 de abril del 2007.
ELABORADO POR: Patricio Calderén

NOTA PRESUPUESTO 2007:
Datos sujetos a reajuste, se esta validando la informacion de las autoridades, funcionarios y

trabajadores a nombramiento y contrato fundamentalmente de las entidades descentralizadas

48 Cuadros de Recursos Humanos que constan en la Pro forma Presupuestaria entregada al Congreso
Nacional, para su aprobacion para el 2008.

49 En el presupuesto aprobado para el 2007, no existe la “Ley de Escalafon profesionales” en la Pro forma
del 2008, aparece el namero de servidores tanto en el 2007 como en el 2008.



gue no actualizan los datos para ser registrados en el SIPREM vy disponer de informacion en

los Distributivos correspondientes.

NOTA PROFORMA PRESUPUESTARIA 2008:

La variacion del numero de servidores publicos del afio 2008 respecto al 2007, corresponde a
la actualizacién de la informacién del personal que labora a contrato en las Entidades
Publicas, asi como a la incorporaciéon de funcionarios que venian laborando en Instituciones
del Estado y que no han sido consideradas en los periodos fiscales anteriores como
Hospitales de Policia y Fuerzas Armadas, Universidades, Comision de Transito del Guayas,
etc., y su distribucion responde a la reubicacién de este personal entre los distintos regimenes

laborales y sus leyes correspondientes.

Consolidado el nimero de servidores que laboran al amparo de la Ley
Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa, que consta en el
Presupuesto del Gobierno Central y de las entidades descentralizadas, se
demuestra que la vigente LOSCCA, no es de aplicacion general, ya que es
inexplicable que dentro del Presupuesto “General”’ del Estado, no consten las
entidades que disponen de una mal entendida autonomia, como es el caso de
los Organismos de Control, como son la Procuraduria y Contraloria General
del Estado, las Superintendencia, Petroecuador, Banco Central del Ecuador,
entre otras, por lo que puede decirse que la LOSCCA, no unificara,
homologara y eliminara el discrimen existente entre los servidores del Sector
Pdblico y mas bien, y conforme a los pronunciamientos del Procurador
General del Estado, se esta consolidando y extendiendo la brecha y la
iniquidad de las remuneraciones entre quienes trabajan en las instituciones
del Estado.

GASTOS DE PERSONAL

Dentro del Presupuesto “General del Estado”, el gasto en remuneraciones
0 mas conocido como gasto corriente, es un componente importante y
significativo, hecho que en forma categoérica tiene una fuerte incidencia en la
economia nacional. Se debe dejar en claro que los gastos en personal o
también conocida como “masa salarial” a la que hace alusién el presente

trabajo, solo se refiere a la que consta en el Presupuesto del Gobierno



Central, asi como a las entidades descentralizadas y autbnomas o
dependientes del Gobierno Central y el Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social, mas no las instituciones conocidas como parte de la “burocracia

dorada”.

Como se puede observar en el cuadro No. 3 el gasto en personal por
concepto de remuneraciones para el afio 2007, haciende a US $
3.515.529.287,19, lo cual representa el 23,58 % de Presupuesto General del
Estado (en el que constan las entidades mencionadas en el parrafo anterior),
consolidado por grupos, conforme consta en el cuadro No. 4. Es necesario
sefalar igualmente que del Presupuesto General del Estado correspondiente
al 2006, en comparacion al del 2007, en gastos de personal ha existido un
incremento del 13.42% y que el mayor incremento presupuestario entre los
tres grupos, corresponde al del Gobierno Central, ya que del afio 2206 al

2007, existe un incremento del 11% para pago de remuneraciones.

CUADRO No. 3
GASTOS BUROCRACIA

GRUPOS PRESUPUESTO 2006 | PRESUPUESTO 2007| VARIACION %

Gobierno Central 2.433.748.077,70 2.822.349.396,29| 388.601.318,59| 11,05%
Entidades Autbnomas 571.705.222,35 640.434.075,25| 68.728.852,90 1,96%
Seguridad Social 38.293.222,87 52.745.815,65| 14.452.592,78 0,41%
TOTAL GASTOS DE PERSONAL| 3.043.746.522,92 3.515.529.287,19| 471.782.764,27| 13,42%

FUENTE: Presupuesto General del Estado
ELABORACION: Patricio Calderon




GASTOS BUROCRACIA COMPARATIVO 2007 Y PROFORMA 20008

CUADRO No. 4
GASTOS BUROCRACIA COMPARATIVO 2007-2008

GRUPOS

PRESUPUESTO 2007

PRESUPUESTO 2008

VARIACION

%

Gobierno Central

2.822.349.396,29

3.478.780.662,65

656.431.266,36

14,75%

Entidades Autbnomas

640.434.075,25

709.665.545,23

69.231.469,98

1,56%

Seguridad Social

52.745.815,65

263.367.426,39

210.621.610,74

4,73%

TOTAL GASTOS DE PERSONAL

3.515.529.287,19

4.451.813.634,27

936.284.347,08

21,03%

FUENTE: Proforma Presupuestaria 2008
ELABORACION: Patricio Calderon

En el cuadro No. 4 se establecen los presupuestos del Gobierno Central,
de las Entidades Autonomas y de la Seguridad Social, el mismo que asciende
a la suma de US $ 14.908.339.358,57 valor del que los gastos en personal
para el presente afio son de 3.515.529.287,19 lo cual representa el 23,58%
del Presupuesto General del Estado, consolidado por grupos.

Los diferentes analistas no toman en cuenta todos estos rubros para sus
analisis, sino que Unicamente para sus calculos de porcentajes de gastos en
remuneraciones toman en cuenta el valor del Presupuesto del Gobierno
Central, esto es: US $ 9.767.730.362,12, del cual si sacamos el porcentaje
correspondiente a la masa salarial del Presupuesto General del Estado,
consolidado que es de US $ 3.515.529.287,19, nos da un porcentaje del
35,99%. Estas cifras de todas maneras determinan que los salarios son el
componente con la mayor participacion en el gasto del Presupuesto del
Gobierno Central, motivo por el cual los servidores publicos estan en la
obligacion de optimizar los servicios en beneficio de la poblacion usuaria de

los servicios estatales.

CUADRO No. 5




PRESUPUESTO GENERAL DEL ESTADO 2007
CONSOLIDADO POR GRUPOS

PRESUPUESTO 2007

GASTOS PERSONAL

%

Presupuesto del Gobierno Central 9.767.730.362,12 2.822.349.396,29| 18,93%
Presupuesto de Entidades Auténomas 2.432.363.089,83 640.434.075,25 4,30%
Presupuesto de la Seguridad Social 2.708.245.906,62 52.745.815,65 0,35%
TOTAL PRESUPUESTO 14.908.339.358,57 3.515.529.287,19| 23,58%
FUENTE: Presupuesto General del Estado
ELABORACION: Patricio Calderon
CUADRO No. 6
PROFORMA PRESUPUESTARIA 2008
CONSOLIDADO POR GRUPOS
PRESUPUESTO 2008 | GASTOS PERSONAL %
Presupuesto del Gobierno Central 10.357.650.000,00 3.478.780.662,65| 18,93%
Presupuesto de Entidades Auténomas 2.524.592.014,39 709.665.545,23 4,30%
Presupuesto de la Seguridad Social 3.300.930.957,43 263.367.426,39 0,35%
TOTAL PRESUPUESTO 16.183.172.971,82 4.451.813.634,27] 27,51%

FUENTE: Presupuesto General del Estado

ELABORACION: Patricio Calderén
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