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MODERNIZACION DEL ESTADO:

JUSTIFICATIVOS

, ORIENTACIONES

Y CONTENIDO

1. INTRODUCCION

Manteniendo los esquemas pater-
nalistas que han caracterizado al
Estadoecuatoriano, prdcticamente
desde su inicio republicano, du-
rante las dltimas décadas el pais

(*) Secretario general de planificacién.

Pablo Lucio Paredes (*)

orienté su desarrollo a la sus-
titucién de importaciones, bajo un
esquema de preferencias y sub-
sidios a la manufactura y activi-
dades conexas.
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El proceso de intervencion del
Estado en el quehacer econémico
se acentia en el Ecuador con la
sustitucién de importaciones a
rafz del “boom petrolero,” cuan-
do el pafs recibe nuevos recursos
financieros, no solo de la ex-
plotacién y exportacién del crudo
sino también de los créditos ex-
ternos.

En lugar de alcanzar la industria-
lizacién esperada y sentar las
bases para un crecimiento
econémico sostenido, tal estrate-
gia permitié una expansién des-
medida del sector publico, de-
salent6 el ahorro nacional y la in-
versién, impidi6 el desarrollo de
la productividad y de los merca-
dos a la vez que reforzé actitudes
rentistas en la sociedad.

Con el fin de sustentar la estrate-
gia global del Gobierno en el
proceso de modernizacién del
Estado, aquf se presenta, en
primer lugar, con més detalle los
efectos institucionales, econémi-
cos y sociales mencionados. Lue-
g0, se describe el contenido de la
modernizacién en los diferentes
campos, proceso que abarca mds

que la privatizacién misma € in-
volucra tanto al sector publico
como al privado. Finalmente, se
ejemplifica el tipo acciones a
tomarse y los efectos esperados
de la modernizacién, que cons-
tituyen un proceso constante que
rebasard el perfodo del actual
Gobierno.

2. CIRCUNSTANCIAS AD-
VERSAS

Aparte de los problemas coyun-
turales recurrentes, los efectos
estructurales adversos de las es-
trategias de desarrollo adoptadas
en el pasado han generado tres
problemas tfpicos: sobredimen-
sionamiento e ineficacia del sector
publico, baja eficiencia del sector
privado y debilitamiento social
generalizado.

A su vez, el sector piiblico so-
bredimensionado ha determinado
un gasto publico excesivo, un
centralismo absorbente, la proli-
feraci6bn de subsidios, regula-
ciones y trdmites superfluos, y
una burocracia adiposa e inope-
rante cargada de privilegios de
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Por su lado, la baja eficiencia del
sector privado ha redundado en
bajos niveles de productividad, de
ahorro e inversién, rezago tec-
nolégico, endeudamiento irres-
ponsable y en una actitud rentista
generalizada, sustitutiva a la efi-
ciencia, que afectan las posibili-
dades de competencia e insercién
de la produccién nacional al mer-
cado internacional.

En conjunto, ello ha inducido un
debilitamiento social, caracteriza-
do por una alta y creciente de-
pendencia del Estado, pérdida de
iniciativa, migracién a las grandes
ciudades, que ademds de la cafda
del ingreso real, crecimiento del
desempleoy subempleo, responde
por la creciente insatisfaccién de
necesidades bdsicas y los proble-
mas sociales acuciantes.

3. FACTORES CAUSALES

La creciente marginacién de la
sociedad civil en el quehacer
econémico y social constituye una
de las causas que ha impedido al
pafs encontrar la ruta del de-
sarrollo.

Directa e indirectamente, el Esta-
do se inmiscuye en pricticamente
todas las actividades, pertenezcan
o no su dmbito de accién. En su
expansién, el Estado no sola-
mente margina a la sociedad civil
sino que neutraliza sus capaci-
dades e iniciativas.

En lugar del rol normativo, que
por naturaleza le corresponde en
cuanto a propender a perfeccionar
los mercados, el Estado ha entor-
pecido el desarrollo econémicode
diferentes formas:

- Las fuerzas del mercado fueron
sustituidas por decisiones polfti-
cas, sesgadas a intereses de gru-
pos particulares. Bajo la premisa
de que un tratamiento preferencial
fomenta el desarrollo de las ac-
tividades seleccionadas, entre
otras regulaciones se fijaron ta-
sas de interés negativas en térmi-
nos reales, tipos de cambio muilti-
ples, tratamientos tributarios dis-
criminados, favorables a sectores
como el industrial. No obstante,
lo que se logré es generar una
actitud rentista en los empresa-
rios, que, para incrementar Sus
ganancias, sustituyeron a la inno-
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vacién tecnoldgica y a las mejo-
ras en productividad por las pre-
bendas; menospreciando elemen-
tos legitimos inductores del de-
sarrollo empresarial y nacional.

- El fracaso del intento de indus-
trializacién, via sustitucién de
importaciones, recibié como res-
puesta elevados niveles de pro-
teccién y severas limitaciones al
comercio internacional. Como
efecto de la proteccién, las em-
presas rara vez alcanzaron el ni-
vel de eficiencia requerido para
insertarse al comercio mundial.

- A través del Banco Central,
CFN, BNF y Banco del Estado
(anteriormente BEDE) se otorga-
ron créditos preferenciales con
dinero de emisién y de endeu-
damiento externo, impidiendo el
reciclaje del ahorro nacional, que
en la busqueda de alternativas
que preserven su valor real fue
colocado en el exterior.

- El manejo de la politica fiscal
se ha visto afectado por el cre-
cimiento burocrdtico desmedido
del Estado que se infiltra en todos
los sectores. La mala gestién

macroeconémica se intenta
reparar mediante controles de
precios que afectan particular-
mente al sector agropecuario,
creacién de empresas publicas,
administracién directa de obras,
etc.

- El sector piblico llega a reem-
plazar al sector privado en la
generacién de empleo, creciendo
a una tasa superior a la demogra-
fica, cuyo unico resultado es la
ineficiencia de la gestién publica.
Aunque los salarios reales del
empleado publico caen contfnua-
mente, el aumento del empleo en
el mismo sector implica gastos
corrientes de tal magnitud, que la
inversién en obra piblica queda
totalmente rezagada.

- A pesar de la finalizacién del
auge petrolero y las secuelas de
la crisis financiera internacional,
que se inicia en 1982, el Estado
no readecua sus posibilidades.
Constantemente, sacrifica la in-
versi6bn en infraestructura de
apoyo a la produccién, afectando
severamente la productividad del
sector privado y sus posibilidades
de competencia en el mercado in-
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ternacional. Los déficits del sec-
tor piblico son compensados con
endeudamiento externo; deuda
que al no ser invertida en forma
productiva repercute sobre las
posibilidades del pais para finan-
ciar su desarrollo.

El excesivo gasto ptublico impide
el reordenamiento macroeco-
némico, cuyo principal resultado
es el aumento de la inflacién, con
serias consecuencias para la so-
ciedad en su conjunto.

Por un lado, la inflacién deteriora
constantemente la capacidad de
competencia de la produccién
nacional, afectando a las exporta-
ciones, pero, fundamentalmente,
a las posibilidades de abrir mer-
cados para nuevos productos ex-
portables y de romper la depen-
dencia de la economfa de 3 6 4
productos tradicionales. Esta si-
tuacién es grave si consideramos
que el mayor producto de expor-
tacién, el petréleo, tiende a extin-
guirse. Frente a la continua re-
duccién de la productividad del
sector privado, el proceso de de-
valuaciones graduales o periédi-
cas no pudo recuperar la compe-

titividad del sector exportador y
lo dnico que logr6é fue autoali-
mentar el proceso inflacionario,
generando expectativas desfavo-
rables que acentuaron los proce-
sos especulativos y la incertidum-
bre de los agentes econémicos.

Por otro, la inflacién produce un
constante deterioro del poder
adquisitivo de la poblacién, cuyo
resultado se refleja en crecientes
niveles de pobreza -empeoramien-
to de la distribucién de los in-
gresos entre individuos y de la
concentracion de los recursos en-
tre sectores y regiones-. Si con-
sideramos que la inflacién pro-
medio del Ecuador previa a los
desajustes agravados a raiz de la
crisis financiera internacional no
rebasé el 15% anual, al ser ésta
ahora superior al 50%, podemos
afirmar que el pueblo ecuatoriano,
injustamente, estd pagando por el
mal manejo de las finanzas publi-
cas y por las distorsiones en la
asignacion de los recursos, un
impuesto anual de por lo menos
un 35% en promedio.

En otras palabras, la inflaci6én al
afectar gravemente a la produc-

141



cién, al empleo y a los ingresos,
acentia los niveles de pauperiza-
cién social, debiendo ser el
primero de los males a erradi-

carse.

4. FILOSOFIA, ESTRUCTU-
RA Y FUNCIONES

Superar la ruta del desarrollo exi-.

ge, entonces, devolver a la socie-
dad civil el poder de decisién y
legitimidad que le fueran res-
tringidos por décadas, fomentar la
iniciativa privada y reducir la ac-
cién del Estado solamente a lo
que en estricto sentido le compete.

Por ello, el Gobiemo Nacional
debe proceder a una transforma-
cién profunda del Estado Ecuato-
riano, bajo las siguientes premi-
sas.

4.1 En su filosofia:

- actuando en las esferas en las
que no lo haga el mercado por sf
solo,

- delegando al sector privado la
iniciativa del crecimiento eco-
némico,

o

A
\\ -

-

- dejando que se desarrolle sin
trabas la competencia interna e
internacional,

- definiendo las politicas sociales,
de seguridad y proteccién del
medio ambiente.

4.2 En su estructura:
a) Racionalizando la estructura
econ6mica y administrativa el

Sector Publico, a través de:

- centralizar y fortalecer los as-
pectos normativos,
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- mejorar la organizacién de las
instituciones y las relaciones fun-
cionales entre sf,

- implantar una polftica fiscal
austera y rigurosa en su control y
seguimiento,

- imponer una reforma financiera
estatal, a través de, primero, re-
ducir el nimero de entidades fi-
nancieras estatales, segundo,
definir los objetivos y sus presu-
puestos y, tercero, proveerles de
autonomfa administrativa,

- consolidar el presupuesto en uno
que contenga los ingresos y gastos
de todo el sector publico,

- eliminar preasignaciones de
gastos y suprimir los gastos que
no tengan el respectivo finan-
ciamiento,

- financiar obras de infraestructu-
ra como carreteras, aeropuertos,
sistemas eléctricos y de riego con
fondos privados,

- fortalecer las capacidades de los
administradores ptiblicos con
cursos prdcticos de organizacién

a todo nivel y la dotacién de los
instrumentos técnicos de apoyo.

b) Descentralizando y Descon-
centrando las actividades piblicas
via:

- descentralizacion operativa y de
control,

- delegacién de funciones a de-
pendencias locales del propio go-
bierno,

- transferencia de funciones y res-
ponsabilidades a los gobiernos
seccionales,

- otorgamiento de mayores res-
ponsabilidades a las autoridades
locales,

- participacién comunitaria en la
resolucién de sus problemas,

- incremento de los niveles de
autofinanciamiento local

¢) Iniciando un proceso de Priva-
tizaciones de las actividades
econémicas asumidas por el Sec-
tor Publico, mediante:
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- apertura de las empresas es-
tatales al capital privado,

- venta de acciones de empresas
privadas que mantienen diferentes
entidades publicas,

- eliminacién de la administracién
directa de obras,

- utilizacién de procedimientos de
concesiones y arrendamiento mer-
cantil,

- privatizacién de dreas econémi-
cas actualmente reservadas al Es-
tado, o traslado de su adminis-
tracion al sector privado si fuere
del caso.

4.3 En sus funciones:

Congreso Nacional por el Ejecu-
tivo, al igual que otros proyectos
de Ley, como el de Mercado de
Valores, de Régimen Seccional y
otros que se enviardn posterior-
mente, intentan abrir la puerta que
viabilice el proceso de cambios y
reformas.

Manteniendo su potestad norma-
tiva, el Estado devolvera al sector
privado el poder de decidir libre-
mente sobre qué invertir, y al
mercado el de asignar los recursos
del sistema y distribuir los in-
gresos que este genera.

El Gobierno se preocupard de
definir las polfticas que regulen,
o normen el accionar de los mer-
cados, solo cuando estos reflejen

Para lograr las acciones enume-
radas anteriormente, se requiere
cambios radicales de las funciones
publicas y privadas y, en la ma-
yoria de los casos, reformas a los
cuerpos legales que las norman.
El proyecto de Ley de Moder-
nizacién del Estado, enviado al

deficiencias, y de establecer las
condiciones para que los indivi-
duos accedan a ellos con similitud
de oportunidades.

Para reducir los problemas de de-
sabastecimiento, paulatinamente,
se eliminardn los controles de
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precios vigentes, tanto los rela-
cionados a tasas de interés y ti-
pos de cambio, como a productos
agricolas y otros de la canasta fa-
miliar; ademds de los correspon-
dientes a insumos del sector real
en general.

Los controles de precios, disefia-
dos para favorecer a los grupos
de menores ingresos, lo tnico que
generan en la préctica es merca-
dos paralelos (negros) donde los
precios son significativamente
mds altos que los que libremente
hubiera fijado el mercado; ge-
nerando desabastecimiento en los
mercados legales y afectando,
precisamente, a los grupos menos
protegidos, que no tienen ni los
contactos ni la capacidad de pago
de los grupos privilegiados.

Todo mercado en condiciones
monopodlicas u oligopdlicas debe
eliminarse, favoreciendo el libre
establecimiento de nuevas em-
presas, nacionales y extranjeras,
o abriéndolos a la competencia
via importaciones, segun sea del
caso. En el caso de mercados
regulados a través de leyes espe-
ciales, como el eléctrico teleféni-

co, hidrocarburifero y maritimo,
se reformard la legislacion vigente
para crear el marco regulatorio
que permita eliminar las barreras
de entrada a la competencia.

Una forma encubierta de imper-
feccién de mercado constituye el
trato discriminatorio que se da a
ciertos agentes econémicos. Tal
es el caso de la mayor tributacién
y trabas por registros y otros re-
quisitos burocriticos que afectan
a la inversién extranjera, y que
deben ser eliminadas de inmedia-
to.

Eliminados todos los subsidios a
la produccién, debe liberarse toda
traba existente a las exportaciones
ecuatorianas concretando asi la
intencion de que las exportaciones
sean el motor del desarrollo
econémico.

5. REFORMAS INDISPEN-
SABLES

En forma simultdnea, resulta in-
dispensable iniciar reformas so-
bre aspectos criticos, distorsio-
nantes del accionar de los merca-
dos:
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a) Laborales:

Un mercado en extremas condi-
ciones de imperfeccion es el mer-
cado laboral. Entre las mds im-
portantes y urgentes de las refor-
mas estdn las que tienen que ver
con la legislacién de este sector.

Entre los factores explicativos
sobre la deficiencia del sistema
en cuanto a generar empleo, in-
crementar sus niveles de produc-
tividad y utilizar tecnologias
acordes con las necesidades par-
ticulares de la economia ecuato-
riana, se hallan las leyes laborales
vigentes.

La inflexibilidad legal en la con-
tratacién de trabajo por horas, la
dificultad o elevados costos de
redimensionar la planta de traba-
jadores segin la  situacién
econémica de las empresas, los
beneficios y seguridades estable-
cidos para el trabajador en caso
de despido a partir de un cierto
perfodo de servicio, los mecanis-
mos y formas de ajustes salariales,
el extensivo derecho a la huelga
y los conflictos colectivos, gene-
ran una serie de efectos adversos.

Por un lado, desalientan las nue-
vas inversiones, particularmente
la extranjera, frenando un canal
de modemizacién tecnolégica, e
inducen a la eleccién de tec-
nologfas intensivas en el uso de
capital fisico (menos capital hu-
mano para evitar conflictos) dan-
do como resultado un menor vo-
lumen de empleo que el que hu-
biera permitido un sistema flexi-
ble.

Por otro lado, ciertas empresas,
en el intento por evadir situa-
ciones conflictivas, antes de
cumplir los periodos a partir de
los cuales el trabajador pasa a
gozar de los diferentes “dere-
chos”, lo sustituye acelerando la
rotacién del personal.

Esta rotacién tiene dos efectos
nocivos: el primero, sobre el tra-
bajador, que, en lugar de obtener
una mayor proteccion, cae en una
situacién de inseguridad laboral
e irregulandad de sus ingresos y,
el segundo, sobre la productivi-
dad de la empresa, que pierde la
posibilidad de uso de la destreza
adquirida por los trabajadores que
continuamente sustituye.
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Si el espiritu es garantizar la ge-
neracién de empleo, su estabili-
dad y la modernizacién del
aparato productivo, para recupe-
rar la ruta del desarrollo, el Go-
bierno debe inducir reformas a las
leyes laborales en los puntos in-
dicados: flexibilidad de con-
tratacién, de fijacién de salarios,
de horas laborables, etc.

Simultdneamente, una reforma de
envergadura que debe concretarse
es la relativa a la sindicalizaci6n
publica, especialmente, en lo re-
ferente al articulo 125 de la Cons-
titucioén, sobre cuya base se han
venido expandiendo los derecho
de organizacion, huelga y con-
tratacion colectiva para los servi-
dores publicos, y los incorpora al
dmbito del Cédigo del Trabajo,
con los consabidos problemas so-
bre la eficiencia del sector, su ex-
pansién desmedida, prebendas
discriminatorias y costos eleva-
dos.

Ninguna de las reformas men-
cionadas tendrd validez, si al
mismo tiempo no se simplifica el
cadtico sistema de remunera-
ciones y el procedimiento de re-

visiones periédicas de sueldos y
salarios que la Ley impone al
CONADES.

Todos los conceptos de remune-
raciones deben presentarse como
un solo sueldo o salario, que re-
fleje claramente el costo de la
mano de obra sobre el cual se
hardn los ajustes futuros.

Complementariamente, deben
separarse las negociaciones sa-
lariales que corresponden al sec-
tor privado de las del sector pu-
blico. Esto permitird dejar en
libertad al sector privado para que
ajuste sueldos y salarios sin pre-
sionar al sector publico para que
ajuste los suyos en circunstancias
adversas para la Caja Fiscal y en
condiciones diferentes de pro-
ductividad.

Los ajustes salariales no deben
realizarse con base en la inflacién
pasada, sino sobre la futura, to-
mando en cuenta elementos adi-
cionales tales como la variacién
en productividad de la economia
en su conjunto, de los sectores a
los que las empresas pertenecen
y de los propios trabajadores.

147



Las retormas laborales permitirdn
una utilizacién 6ptima de la ca-
pacidad de produccién instalada
(que segun se estima no supera
actualmente el 60%) en funcién
de la variaci6n de las condiciones
de mercado. Esto generard nuevos
puestos de trabajo y garantizard
la estabilidad de los existentes, lo
que a su vez incrementard la pro-
porcién de los salarios en el in-
greso nacional, es decir, mejorard
la distribucién del ingreso sobre
bases reales de produccién y pro-
ductividad.

b) Del sistema financiero:

Este factor no solo ha afectado la
posibilidad de una asignacién 6p-
tima de recursos, sino que ha
constituido un serio impedimento
para el desarrollo de los mercados

de capital en el pais.

La falta de desarrollo del sistema
bancario privado se refleja no solo
en su incapacidad de reciclar el
ahorro generado en el sistema
sino en la carencia de productos
bancarios bdsicos como los rela-
cionados con mercados de fu-
turos, opciones, elc.

Como se sugiri6 anteriormente, la
intromisién del Estado con la fi-
jacién de tasas de interés menores
a las del mercado y negativas en
términos reales, y mediante la
provisién de créditos con recur-
sos de emisién, ha constituido uno
de los elementos de mayor peso
en las distorsiones econémicas
que afectan al sistema ecuato-
riano.

Similarmente, el acceso a los
créditos de la banca estatal ha de-
salentado a las empresas para que,
como fuente legfitima de finan-
ciamiento, utilicen el ahorro na-
cional a través de la emisién de
acciones, limitando el desarrollo
del mercado de capitales en ge-
neral y de la Bolsa de Valores en
particular. Esta situacién se ha
visto agravada por la falta de ac-
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cién dindmica del Banco Central
en operaciones de mercado abier-
to (compra-venta de papeles va-
lor); mecanismo idéneo para re-
gular los niveles de liquidez del
sistema, que ha sido tradicional-
mente substituido por variaciones
del encaje legal.

La existencia de entidades como
el Banco Nacional de Fomento,
Banco Ecuatoriano de la Vivien-
da, el IESS, caracterizadas por la
aplicacién de politicas financieras
ajenas a todo criterio bancario,
causan problemas de envergadura.
[a descapitalizacién de estas
entidades, por la aplicacion de ta-

sas de interés menores a las de
mercado y negativas en términos
reales, el alto nivel de la cartera
irrecuperable, la posesién de ac-
tivos fisicos y financieros ajenos
a su funcién, el alto nivel de bu-
rocracia y su ineficiencia, exigen
reiteradas operaciones de salva-
mento, que causan graves dafios
a las finanzas publicas y al siste-
ma en su conjunto, sin lograr el
objetivo fundamental para el que
fueron creados estos esquemas:
fomentar la construccién de vi-
vienda, o el financiamiento de
actividades agropecuarias, parti-
cularmente de los grupos de
menores ingresos de la sociedad.

* . ) )
) i Y s
FLAZSO Fikhetnzal
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Para corregir las distorsiones in-
dicadas urge tomar las siguientes
acciones:

- Reformar la politica de tasas de
interés aplicadas por las entidades
mencionadas, liberalizdndolas pa-
ra lograr los niveles determina-
dos por el mercado.

- Vender los activos fisicos, fi-
nancieros O acciones que estas
entidades mantengan en cualquier
tipo de empresas.

- Reformar sus estructuras, para
redimensionarlas en funcién de
sus actividades especfficas, tras-
ladando aquellas que se encuen-
tren duplicadas a la entidad mds
affn, o al sector privado.

- Desarrollar el mercado de va-
lores. La mayor actuacién del
Banco Central en operaciones de
mercado abierto, la participacién
del IESS con los recursos de los
fondos de pensién (que se analiza
luego), la venta de acciones de
empresas publicas y privadas a
través de la Bolsa, y los nuevos
instrumentos, como los bonos
ddlar entregados a los exportado-

res, son todos elementos de im-
portancia que contribuirdn a de-
sarrollar este mercado.

En estrecha vinculacién con lo
anterior, se debe considerar la
problemética de la vivienda. En
estricto sentido, esta no constituye
un problema de provisién y cons-
truccién por parte del Estado, sino
de financiamiento. El financia-
miento de la vivienda se ha tor-
nado insuficiente por la aplicacién
de politicas inapropiadas que
malgastan y erosionan los recur-
sos disponibles, en lugar de capi-
talizarlos.

Para resolver el problema de la
vivienda se debe, entonces, en
primera instancia, separar los
roles normativos y de ejecucién
de obras de la Junta Nacional y
Banco Ecuatoriano de la Vivien-
da.

La ejecucién de obras por admi-
nistracién directa debe eliminarse,
trasladdndosela al sector privado.
Los recursos que el Estado des-
tine al financiamiento de la vi-
vienda (construcciéon y compra)
deben canalizarse a través de la
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banca privada. En este contexto
el Banco Ecuatoriano de la Vi-
vienda debe jugar un papel de
banca de segundo piso.

Las tasas de interés para présta-
mos de construccién y compra de
vivienda deben ser de mercado.
Las cuotas de amortizacién del
préstamo para compra se fijardn
de acuerdo al poder adquisitivo
de los beneficiarios, indexadas al
salario mfnimo vital o expresadas
en términos de unidades de poder
adquisitivo constante.

El sistema de tasas de interés de
mercado permitird incrementar el
ahorro de los propios beneficia-
rios, que no se verd erosionado
por el proceso inflacionario, que
hasta aqui ha desalentado todo
esfuerzo individual y que ha
puesto en grave riesgo aun la
solidez de las instituciones finan-
cieras creadas para el efecto (mu-
tualistas, cooperativas de ahorro
y crédito, etc.). Igualmente, ese
sistema reactivard el mercado de
titulos valor creados con estos

fines, como la Cédula Hipoteca-
ria.

Cualquier subsidio que se consi-
dere necesario entregar a las fa-
milias de menores ingresos deberd
ligarse a otros componentes del
costo de la vivienda, distinto del
financiero, como la provisién de
infraestructura bdsica, adquisicién
de terrenos, asistencia técnica y
similares.

- Para lograr lo anterior, las leyes
que reforman el mercado de va-
lores y el sistema financiero de-
ben ser tramitadas inmediata-
mente. Es indispensable que
fondos como los de la Seguridad
Social, que constituyen una fuente
de recursos para el financiamien-
to de inversiones de largo plazo,
entre ellas las de vivienda (ac-
tualmente inexistentes) sean inte-
grados al nuevo sistema financie-
ro. A la vez que fomentard el
desarrollo del mercado de capi-
tales, tal reforma garantizard la
capitalizacién del IESS conforme
se plantea a continuacion.
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¢) De la seguridad social:

Deben separarse los programas de
pensiones de los de: salud, mater-
nidad, subsidios de cesantfa, etc..
Ello permitird precisar los obje-
tivos del programa de pensiones
(invalidez, vejez y muerte), su
régimen de financiamiento y ad-
ministracién.

Simultineamente, hay que homo-
geneizar y unificar los sistemas
actualmente vigentes: Seguro So-
cial Obligatorio, Jubilacién Pa-
tronal y Jubilaciones Comple-
mentarias, Adicionales y Espe-
ciales. Esto contribuiria a definir
los beneficios en funcién de las
contribuciones  (ahorro), re-
duciendo el caos actual, la doble
contribucién para un mismo ob-
jeto y las actitudes de evasién
predominantes.

En el caso de los servidores pu-
blicos, el Estado debe cotizar so-
bre la remuneracion mensual total
para permitir una pensién acorde
con el nivel de ingresos previo a
la jubilaci6n, eliminando asi uno
de los mayores impedimentos
para el retiro voluntario.

Es imprescindible relacionar es-
trictamente el esfuerzo realizado
mediante las cotizaciones de los
afiliados con las pensiones que se
reciban. Por un lado, ello con-
tribuye a responder al esfuerzo
hecho durante toda la vida activa
del aportante y no solamente al
de sus ultimos, 0 mejores, afos
de servicio y, por otro, a evitar la
fijacion de pensiones dramdtica-
mente deterioradas. Para aquellos
que no puedan cumplir con las
cotizaciones requeridas para al-
canzar una pensién minima y para
los grupos marginados del siste-
ma, el Estado debe disefiar un
mecanismo de apoyo financiado
a través del presupuesto.

Lo anterior implica precisar el
régimen de financiamiento y rea-
lizar los cédlculos actuariales para
las exigencias de jubilacién que
se determinen. Las experiencias
acumuladas en nuestro pafs sefia-
lan que el sistema de reparto, con
fondos comunes para los dife-
rentes objetivos de la seguridad
social, no permiten una capita-
lizacién apropiada de los recur-
sos, poniendo en grave riesgo el
futuro del sistema.
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Por tanto, urge analizar la con-
veniencia de aplicar sistemas al-
ternativos, como el sistema pri-
vado de pensiones de capitaliza-
cién personal. En ese sistema los
fondos de pensién son admi-
nistrados por entidades particu-
lares especializadas (Administra-
doras de Fondos de Pensién,
AFP) bajo el control de una Su-
perintendencia General de AFPs,
que garantice que los recursos
serdn colocados con tasas de
rentabilidad reales positivas, a
través de la Bolsa de Valores,
capitalizando el fondo personal.
En ese caso, cada cotizante tendrd
la libertad de elegir la AFP que
mds le convenga manteniendo
pleno control sobre sus aportes.

Siendo personal la eleccién del
sistema, el IESS se encargarfa
solamente de aquel grupo que no
desee aportar a las AFP.

Como se menciond, la acumu-
lacién de fondos de pensién bajo
el sistema de capitalizacion
proveerd de recursos necesarios
para la inversi6n de largo plazo y
la reactivacion de la economia
nacional. No obstante, en

cualquier circunstancia, debe fre-
narse la actual erosién de los fon-
dos de pensi6n por su colocacién
a rentabilidades menores a la in-
flacién, congelamiento de recur-
SOS en cuentas corrientes y por la
deuda onerosa que el sector pu-
blico ha acumulado.

d) De la salud:

Los servicios piblicos en el dm-
bito de la salud se caracterizan
por su deficiencia, baja produc-
tividad, costos elevados y escasa
cobertura.

Esos problemas se atribuyen a la
falta de coordinacién de politicas,
ausencia de mantenimiento pre-
ventivo de los equipos, dupli-
cacién de actividades, obsoles-
cencia de mecanismos adminis-
trativos y gerenciales, centraliza-
ci6én administrativa y financiera
excesivas, inadecuada dotacién de
insumos, responsabilidades dilui-
das, exceso de personal y de sin-
dicalismo.

Una respuesta al problema no
puede demorar. Se debe:
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- Mejorar la productividad de los
servicios de salud.

- Entregar el mantenimiento de
los equipos al sector privado, lo
que redundard en menores Costos
y mayor confiabilidad del sistema.

- Descentralizar el manejo de
grandes unidades, tanto de hospi-
tales generales como de especia-
lizacién y avanzar hacia la auto-
gestién de los mismos.

- Liberalizar los precios de las
medicinas, manteniendo el equi-
librio entre los objetivos de pro-
duccién y la necesidad de medi-
cinas bdsicas de los grupos de
menores ingresos.

- Fomentar el sistema de seguros
con proteccién a salud, alentando
la adquisicién de podlizas en

grupo.

- Fomentar la participacién com-
plementaria del sector privado, en
base a un programa y normas
preestablecidas que mejore la
asistencia sin sacrificar la compe-
tencia.

- Activar programas preventivos,
en hospitales y casas de atencién
publicos, con los propios recur-
sos humanos subutilizados.

- Mejorar la relacién salarial de
los empleados de la salud, obli-
gindoles a un estricto cumpli-
miento de horarios de trabajo.

6. PRIVATIZACIONES

Las reformas hasta aqui men-
cionadas constituyen solo una
parte de las importantes a reali-
zarse para romper la tendencia
deteriorante del bienestar nacio-
nal. Otras de envergadura se re-
lacionan, por ejemplo, con el sis-
tema educacional en su conjunto.
No obstante, para ampliar la dis-
cusién sobre uno de los elemen-
tos centrales comprendidos en el
Proyecto de Ley de Moderniza-
cién del Estado, avanzaremos este
artfculo con una breve exposicién
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de argumentos sobre casos ejem-
plificadores de privatizaciones
necesarias.

Los objetivos principales de la
privatizacion son:

- Crear un ambiente de compe-
tencia,

- 'Mejorar la participacién del
sector privado y la eficiencia de
los servicios, '

- Reducir costos y por tanto pre-
Cl0s,

- Atraer nuevos capitales y fa-
vorecer la innovacién y adopcién
de nuevas tecnologias,

- Reforzar la caja fiscal permi-
tiendo trasladar recursos a
proyectos prioritarios,

- Democratizar la propiedad del
capital y fortalecer el desarrollo
de los mercados financieros, €

- Incrementar a mediano plazo los
niveles de empleo.

Para lograr los objetivos enume-
rados, es importante definir una
estrategia apropiada a las condi-
ciones econdmicas y a la institu-
cionalidad vigentes.

A pesar de las ventajas evidentes
y de la necesidad de este proceso
para alcanzar el desarrollo na-
cional, el mismo corre el riesgo
de despertar la oposicién infun-
dada de grupos de presién. Por
esto es indispensable una labor de
difusién y debate sobre las venta-
Jjas esperadas de la privatizacion.

El proceso debe ser metddico y
transparente, requiriendo de un
aparato administrativo de la mds
alta jerarquia que lo lleve a cabo.

El nimero de empresas estatales
(167) debe quedar reducido a un
minimo, no obstante, la necesi-
dad de preestablecer las condi-
ciones que permitan un funcio-
namiento Sptimo de los diferentes
mercados exige avanzar en etapas.

En primera instancia se privati-
zarian aquellas empresas cuyo
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éxito esté garantizado, de suerte
que el proceso se fortalezca ge-
nerando confianza en el publico.

Por intermedio de las bolsas de
valores, deberan venderse todas
aquellas acciones que, por ejem-
plo, el BNF, la CFN el IESS y
CETUR mantienen en diferentes
bancos y empresas.

Ademds de proveer de recursos
al fisco, la venta de las acciones
anteriores contribuirfaadinamizar
el mercado de valores, facilitando
el cumplimiento de los objetivos
propuestos en la nueva Ley sobre
ese mercado.

Simultdneamente, se pondrfan a
la venta empresas, o sus activos,
adscritas a diferentes ministerios
u otras entidades del sector publi-
co, cuyas funciones no son es-
trictamente de competencia del
Estado, como: zonas francas,
parques industriales, empresas de
abonos, semillas etc.. Asi mismo,
aunque manteniendo los activos
en posesién del Estado, se entre-
gardn al manejo del sector priva-
do los servicios portuarios, de

distribucion de combustibles, de
transporte ferroviario, etc.

En segunda instancia, luego de
perfeccionar las estructuras de fi-
jacién de precios y competitivi-
dad, se debe vender el acciona-
riado que el Estado mantiene en
empresas eléctricas regionales,
telecomunicaciones,  transporte
aéreo (Ecuatoriana de Aviacién),
etc.

En el mismo espiritu de partici-
pacién del sector privado, toda
nueva obra de modernizacién de
la infraestructura de transporte,
como autopistas y aeropuertos
debe entregarse a inversionistas
privados nacionales o extranjeros
que deseen construirlas y admi-
nistrarlas por cuenta propia.

En general, con los correspon -
dientes cambios legales, se per-
mitird la participacién del sector
privado en monopolios naturales,
bajo un uso regulado de la infraes-
tructura existente.

La experiencia mundial muestra
que, con grandes esfuerzos, es
posible elevar temporalmente la
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eficiencia de las firmas estatales,
pero que mds temprano que tarde
los problemas originales de las
empresas aparecen nuevamente.
En general las empresas publicas
no pueden ajustarse a los rdpidos
cambios que se operan en el mer-
cado mundial. El mejoramiento
administrativo puede ayudar a
disminuir las ineficiencias, pero
no puede modificar la falta de
habilidad para responder 4gil-
mente a los cambios de las
necesidades de los consumidores
o los rdpidos avances de la tec-
nologia. Estos hechos son atin
mds acentuados cuando las em-
presas estatales se desempefian en
ambientes monopdSlicos y oli-
gopolicos. En consecuencia, el
otorgar nuevas oportunidades a
las empresas en tales condiciones,
luego de que han pasado muchos
afios de ensayos, oportunidades y
buenas intenciones, solo significa
posponer para el futuro una de-
cision que puede hacerse hoy a
menores costos  sociales 'y
econémicos.

La reactivacion econémica y la
apertura de la economia al co-
mercio internacional requieren,

entre otras, de un sistema de in-
formacién y telecomunicaciones
eficiente.

Es por todos conocido el pésimo
servicio telef6nico existente en el
Ecuador, que de persistir obsta-
culizarfa cualquier intento de de-
sarrollo. En otros pafses, la priva-
tizacién del sector o participacion
del capital privado en los procesos
de expansién, no solo que ha
contribuido a mejorar las precon-
diciones de desarrollo sino que ha
constituido un mecanismo idéneo
para resolver los problemas fis-
cales.

Privatizaciones en este sector
conducen a inversiones fdciles e
inmediatas, dadas las necesidades
de renovacién de sistemas obso-
letos y de expansién en dreas
modernas de la telecomunicacién,
con generacion sustantiva de em-
pleo.

La rentabilidad econémica de es-
tas inversiones facilita el apoyo
externo de organismos financie-
ros internacionales, que, por las
caracteristicas anteriores, crea
confianza en el proceso de priva-
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tizacién. En otras palabras, ini-
ciar un proceso de privatizacién
en este campo constituye un
mecanismo apto para fortalecer
las politicas del Gobierno, tanto
en el pafs como en el exterior.

En forma concreta, debe romperse
el monopolio en este sector, en-
vidndose al Congreso la propues-
ta de reforma legal que lo permita.
Cualquier empresa, nacional o
extranjera, debe quedar enlibertad
de invertir en el sector.

Avanzar en la direccién deseada
presupone también un cambio
radical del marco regulatorio vi-
gente, que rompa la discrimi-
nacién desfavorable a las llama-
das internacionales y permita una
politica de precios flexibles.

Empero, con una sectorializacién
apropiada de las diferentes dreas,
se debe permitir ya el libre esta-
blecimiento de empresas dirigi-
das, por ejemplo, a la telecomu-
nicacién mévil, correo telefénico
y otros servicios modernos como
el acceso a redes internacionales
de informacion.

Otro sector neurdlgico, cuya si-
tuacién condiciona el crecimiento
econémico nacional es el eléctri-
co, en sus componentes de gene-
racién y control del Sistema Na-
cional Interconectado (bajo INE-
CEL) y de distribucién (a cargo
de las empresas eléctricas que,
excepto EMELEC, son de
cardcter mixto-privadas).

El deterioro financiero originado
en: un sistema tarifario politizado,
mecanismos de gestién obsoletos,
elevados niveles de pérdidas de
energia (1/4 de la generacién to-
tal) y procedimientos burocrdticos
y legales engorrosos, ha afectado
seriamente las posibilidades de
mantener la eficiencia del sistema.

Una alternativa viable a corto
plazo constituye la privatizacién
de partes del sistema, o partici-
pacién del sector privado en la
generacién y distribucion, para lo
cual ya existe la base legal nece-
saria, que, sin embargo, debe
perfeccionarse.

Actualmente, las empresas eléc-
tricas pueden, y la Empresa Eléc-
trica Quito ya lo ha hecho, ven-

158



der parte de sus accionariados al
sector privado. En una resolucién
del 3 de septiembre pasado, el di-
rectorio de INECEL permiti6 la
libre instalaciéon de plantas de
generaciéon eléctrica, para uso
propio o de terceros, utilizando
las redes del sistema nacional in-
terconectado y de distribucion lo-
cales. Electroquil y Electroquito,
constituyen ya una realidad.

No obstante, para que el sector
privado se vea alentado a invertir
en la actividad eléctrica, el es-
quema de fijacién de tarifas debe
cambiar radicalmente y el papel
simultineo normativo y ejecutor
que mantienen INECEL y las
empresas eléctricas debe elimi-

Si bien la privatizacién de los
grandes proyectos hidroeléctricos
podria esperar, la expansién de la

generacién requenida en los
préximos afios bien puede ya ini-
ciarse confiando en la iniciativa
privada, que, dicho sea de paso,
ya existe al momento. Cualquier
empresa privada que se establez-
ca debe tener el derecho de libre
acceso a las redes de transmisién,
subtransmisién y distribucién
(que se mantendrian en poder del
Estado) pagando una tarifa para
llegar a los destinatarios finales.

El precio que se fijarfa entre la
empresa generadora y el usuario
serfa convenido libremente, lo
que, supuesta la relacién de com-

narse. En cuanto al esquema tari-
fario, el principio actual, de co-
bertura de los gastos de operacién
mds una rentabilidad apropiada y
de decisiones politicas, debe
cambiar a uno de cobertura del
costo marginal del servicio, sea
este de corto o largo plazo.

petencia, serfa 6ptimo para el sis-
tema.

Actualmente, por disposiciones
legales, algunas de las actividades
de exploracién, produccién y de
comercializacién interna, las de
transporte por ductos, refinacién,
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y comercializacién externa se en-
cuentran en manos de Petroecua-
dor. Esta empresa mantiene con-
tratos de prestacion de servicios
con algunas empresas privadas
para realizar exploracién en dreas
de riesgo. Ello significa que, a
pesar de todo, el sector se en-
cuentra en condiciones mono-
policas, con obvias ineficiencias.

Por ello, para mejorar la eficiencia
del sector petrolero ecuatoriano es
indispensable introducir la com-
petencia, eliminando las restric-
ciones que impiden la libre con-
formacién y operacién de empre-
sas privadas en el sector. Igual-
mente, se deben identificar
aquellas actividades que actual-
mente son administradas por
Petroecuador y que, con mayor
eficiencia y menores costos
pueden ser efectuadas por la em-
presa privada; entre ellas pueden
incluirse.

El elemento mds importante para
desmonopolizar el sector y mejo-
rar sus niveles de eficiencia cons-
tituye el instaurar la libre impor-
tacibn y comercializaciéon de
derivados.

En cuanto al comercio exterior,
con el objeto de poder reaccionar
dgilmente y aprovechar las opor-
tunidades que el mercado inter-
nacional ofrece, Petroecuador
podria firmar contratos con em-
presas privadas para que negocien
el crudo ecuatoriano. Estos con-
tratos deberdn garantizar un in-
greso minimo al Estado en la
participacién de utilidades.

En la actualidad, el 38% de la in-
fraestructura portuaria no es utili-
zada, se laboran solo 9 de las 24
horas y se pierde un 20% de las
mercaderias; a pesar de ello los
trabajadores portuarios reciben
mucho mds en prebendas que por
su sueldo.

Tal situacién debe ser corregida
inmediatamente, tanto més cuan-
to que el fomento a las exporta-
ciones y la dinamizacién del co-
mercio exterior deben constituirse
en puntales del desarrollo
econémico.

La operacién de los servicios por-
tuarios debe ser trasladada al sec-
tor privado, dejando la infraes-
tructura en propiedad del Estado.
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La competencia debe lograrse al
interior de los puertos privatizan-
do por sectores o médulos la ope-
racién portuaria y, al exterior, en-
tre puertos, liberando las tarifas
para que compitan entre sf. Esta
competencia permitird una reduc-
cién de las tarifas dando lugar a
una rebaja en los precios de los
artfculos en beneficio del con-
sumidor final.

Una polftica de precios libres,
determinard la asignacién de los
recursos y el volumen de tréfico.
El Estado velard para que la ope-
racién portuaria sea competitiva
y eficiente.

Se reforzard la Direccién Gene-
ral de Puertos, dotdndole de ele-
mentos técnicos y empresariales
para que se constituya en un ele-
mento eficaz de control.

7. CONCLUSIONES

Lo descrito a lo largo de este
articulo, ademds de resaltar la
complejidad de los problemas, la
urgencia de afrontarlos, refleja
que la modernizacién del Estado

constituye un proceso que in-
volucra a todos los agentes so-
ciales. En lo que compete al sec-
tor publico, el proceso se susten-
ta en tres pilares fundamentales:

Racionalizacién,
Descentralizacién y
Privatizacién

Dada la complejidad descrita, el
proyecto de Ley de Moderniza-
cién del Estado no pretende con-
tener toda la legislacién necesaria
para llevar a efecto el proceso de
modernizacion; contiene solo el
marco general requerido.

El Ejecutivo ha presentado otros
proyectos: la Ley de Presupuestos
del Sector Piublico y su Regla-
mento, ya promulgados; la Ley
de Administracién de Aduanas, la
de Mercado de Valores, y a corto
plazo presentard otros en pre-
paracion, como el de Ley de
Régimen Seccional, la Ley de
Unificacién Salarial, y posterior-
mente leyes actualmente en estu-
dio, como las que regulardn al
Sector Eléctrico, al Sector de los
Hidrocarburos y a las Conce-
siones en general.
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La reforma legal constituye solo
una parte, obviamente indispen-
sable, del proceso de moderniza-
cién.

En el Plan de Desarrollo, que se
encuentra en elaboracion y que
por su practicidad se ha califica-
do: “Agenda para el Desarrollo”,
se presentan 27 problemas bdsicos
a cuya solucion dirigird el Ejecu-
tivo sus mayores esfuerzos inme-
diatos.

El proceso de modernizacién
tampoco se agota con la Agenda
para el Desarrollo; las prioridades
contenidas en ésta y las acciones

necesarias se irdn actualizando
sobre la marcha en un proceso
constante de evaluaciones, revi-
siones y avances adicionales
acordes con los que se vayan lo-
grando.

El proceso de modernizacién
requiere no solamente decisiones
y acciones de las autoridades, ins-
tituciones y servidores puiblicos,
precisa un cambio de actitud ge-
neralizado, la concertacién de es-
fuerzos de toda la sociedad para
el logro de objetivos comunes y
una constancia que rebasa un
perfodo presidencial.
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Brasik: Medios, Corrupcién y Estado
Los medios de comunicacién en Brasil ayudaron a Collor de Mello a Ilegar a la presidencia y contribuyeron
a su destitucién. Destacados periodistas e investigadores analizan el comportamiento de la prensa, la
radio y la TV en ese proceso poltico sin precedentes en América Latina,

Formacién profesional en América Latina
Desde México hasta Argentina las facultades de comunicacién som criticadas por no responder al
mercado laboral y a las necesidades sociales, Paralelamente se gestan propuestas y proyectos de reforma
y actualizacién curricular que reflejan los cambios tecnoldgicos y sociales acentuados durante ia dltima
década. Escriben Antonio Pasquali, José Marques de Melo, Marco Ordofiez, Guillermo Orozco Gémez y
otros profesores, investigadores y profesionales de la comunicacién y los medios.

Neoliberalismo, modernidad y dependencias
Cuando algunos declaran el fin de la historia y las ideologias, en comunicaciones se retoma con brfo el
debate. Escriben: Javier Esteinou Madrid, Elizabeth Fox y otros.

TARIFAS DE SUSCRIPCION
4 Némeros América Latina USA, Europa Ecuador
por afio y otros
1 afio US$20 US$40 §/.25.000
2 afios US$36 Us$72 $/.40,000
3 afios US$48 US$96 $/.60.000

Enviar orden de suscripcién con cheque o giro bancario contra un Banco de
Estados Unidos a nombre de CIESPAL-Chasqui
Apartado 17-01-584 / Quito-Ecuador
Telf. (5932) 548-011 Fax (5932) 502-487
E-MAIL chasgino ecuanex.ec
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