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Introduccién
Reflexionando para el acuerdo

Ludwig Giiendel'

Introduccién

Este capitulo introductorio tiene el propdsito de explicar algunas de las motivaciones conceptuales y poli-
ticas que condujeron a promover el Foro para la democracia, el bienestar y el crecimiento econémico en
el Ecuador’. Un espacio que se dedicé durante mds de un afio a promover debates acerca de la realidad
social del Ecuador, con el objetivo de contribuir a la construccién de acuerdos politicos y sociales sélidos.
Se convocé a estudiantes, sindicalistas, politicos de diferentes tendencias ideoldgicas, empresarios, dirigen-
tes indigenas y mujeres. Todos y todas de diferentes regiones del Ecuador. Esta fue una iniciativa apoyada
por la Oficina de UNICEF en Ecuador, que fue la gestora del proyecto, como por otras agencias herma-
nas como el PNUD y el UNIFEM, y organismos de cooperacidn del talante de ILDIS y FLACSO, con el
apoyo técnico operativo de la organizacién no gubernamental Terranueva.

La construccidn de este espacio tenia una idea: generar una visién dialdgica acerca de temas vincula-
dos con la democracia y la economia politica, que normalmente se discuten separadamente entre los dife-
rentes grupos de interés e ideoldgicos que integran una sociedad y que son vitales para el Ecuador de hoy.
Un producto de este didlogo es el presente libro, el cual integra una serie de profundos articulos, cuyo obje-
tivo es que sirvan como introduccién a la discusién.

El libro pretende sistematizar las ideas que estuvieron en la mesa de debate, enfoques, andlisis y pro-
puestas, no desde una perspectiva instrumental, sino desde el abordaje de la ética y la politica. Campo que
no limita en absoluto a la cientificidad del discurso, sino que, por el contrario, lo amplia incorporando
unas dimensiones necesarias para comprender las falencias, las antinomias y los alcances del desarrollo y
de la democracia. Se trata de vincular la ciencia y la ética, una relacién que, por cierto, deviene cada dia
mds tenue ante el imperio de una perspectiva instrumental que reduce todo el andlisis social a los medios,
olvidando que, finalmente, es el individuo social y colectivo, es decir, el sujeto, el propésito tltimo de cual-
quier accién humana, y en especial, de la reflexién sistemdtica.

El texto es mds que un relato, constituye un espacio de elaboracién que recoge la interaccién de un
conjunto selecto de actores sociales, académicos y académicas, lideres, lideresas y representantes de orga-
nismos de cooperacién que buscan una incidencia democrdtica. Este grupo de personalidades se ha inte-
rrogado, en este caso desde la realidad ecuatoriana, si el desarrollo alcanzado hoy y expresado en innume-
rables indicadores, realmente estd enfocado hacia la obtencién de ese estado de bienestar que toda la ciu-

1 Coordinador de Programas UNICEF-Ecuador, sociélogo con estudios avanzados de economia en la Universidad de Costa Rica
y en la Universidad Libre de Berlin.

2 las perspectivas y formulaciones conceptuales que se presentan en este articulo son personales y no representan el pensamiento
oficial de la organizacién ni necesariamente expresan el pensar de los demds colegas que participaron en el equipo de trabajo.



Ludwig Gtiendel

dadanfa aspira o si, mds bien, es necesario someter a la discusién sistemdtica muchas de las decisiones y
procesos que permitan las redefiniciones pertinentes.

El debate a lo largo de todo el tiempo en el que este grupo selecto de personas se reunid fue algo mds
alld de un intercambio de ideas, para transformarse en una buisqueda que permita la identificacién de pun-
tos de partida. Para algunos que confunden el espiritu prictico que ha permitido el avance de la humani-
dad, esto puede ser una pérdida de tiempo y de recursos. Para los ilustrados e ilustradas que saben valorar
la importancia que el mundo de las ideas tiene para los logros y el desempefio alcanzado por los hombres
y mujeres de nuestra sociedad, bien conocen la significacion que tiene dedicar a la reflexién un poco del
escaso tiempo que nos deja esta vordgine.

¢;Por qué y para qué el debate?

Hubo una premisa en este proceso, la que intentaré explicar conceptualmente en las pdginas que siguen,
basada en que un acuerdo social puede construirse al tenor de argumentos y contra argumentos. Un con-
senso moral, como dirfa Habermas, nace de la posibilidad de construccién de una democracia deliberati-
va. ;Qué mds ayuda que propiciar un espacio donde las personas, en el fragor de la discusién politica
amplia y sincera, puedan reconocerse como sujetos y sujetas que tienen la misma responsabilidad de cons-
truir una sociedad mds libre, mds democrdtica y, sobre todo, mds justa! Ciertamente hay mds espacios para
ello, como por ejemplo, los observatorios ciudadanos que han ayudado a levantar algunas agencias de
Naciones Unidas y han contribuido profundamente al fortalecimiento de la transparencia y la igualdad, u
otros organismos de naturaleza igual, promovidos por las cdmaras empresariales u organizaciones de la
sociedad civil. Cuantos mds espacios de este tipo se reproduzcan, no hay duda que habrd mds democracia.

Hoy la recomposicién institucional en América Latina tiene, en consecuencia, mayores exigencias que
en el pasado ya que la apertura econémica y la profundizacién del mercado debe, necesariamente, ir de la
mano de un proceso de gobernabilidad democrdtica; hecho que pasa por la configuracién de una politica
moderna que garantice estabilidad macroeconémica, seguridad juridica y la atencién a las fracturas socia-
les. En otras palabras, una economia moderna, un Estado moderno y una democracia moderna. La regién
debate acerca de cémo atender estos (des)equilibrios, que remiten a intereses y a la solucién de los dilemas
del pasado.

Tal parece que esto, como bien argumentan de la Torre y Barrera para el caso ecuatoriano en el presen-
te libro, implica construir o reconstruir un acuerdo social que garantice la inclusidon de todos. Para algu-
nos sectores, ello requiere el montaje de una institucionalidad politica que tenga el gran desafio de avan-
zar, en medio de fracturas sociales y politicas histéricas irresueltas, hacia un proyecto nacional todavia
incompleto. Independientemente que este sea el camino o no, lo cierto del caso es que conseguir este
acuerdo social en el siglo XXI significa profundizar la reflexién y el debate. Espacio argumentativo que no
puede limitarse simplemente a la aplicacién de instrumentos ni a la discusién académica per se.

Incluyamos las libertades culturales en el debate

El debate no se agota, sin embargo, en esta iniciativa del Foro para la democracia, el bienestar y el crecimien -
to econdmico ni en este libro. Ambos procuran simplemente interpelar a otros a continuar este camino,
sobre todo en un marco de tanta ansiedad e inestabilidad politica como la que vive todavia nuestra regién
latinoamericana.



Reflexionando para el acuerdo

De la lectura del libro y de las discusiones en el Foro, surgen algunas reflexiones que compartimos los
miembros del equipo mds cercano al proyecto. Algunas de ellas también se formularon en los foros con-
vocados. Estas tienen como propésito alimentar ese debate acerca de cémo orientar la reflexién colectiva
para conseguir mejores desempefios politicos y econdmicos, pero sobre todo para construir el bienestar de
la gente. Asi mismo, procuran mostrar que detrds de las acciones que se desarrollan en este tipo de proyec-
tos hay inquietudes, interrogantes y puntos de vista sobre la realidad, los que han convocado desde hace
varios afios a unos u a otros a postular algunas de las estrategias que se han venido promoviendo. El enfo-
que de los derechos humanos nos ha guiado en este sentido y nos ha motivado a comprender que los dere-
chos no van a ningun lado sin la institucionalidad y sin tener claro ese principio kantiano de que la per-
sona deberia ser ¢l principal objetivo que nos motive y ser nuestro punto de partida, no simplemente el
medio.

Este argumento es el que se encuentra en la nocién de desarrollo humano y que de manera meridiana
plantea el Premio N¢bel de Economia, Amartya Sen, en el Informe de Desarrollo Humano del PNUD de
2004, que vincula las libertades culturales y el desarrollo. La formulacién de Sen es clara: no habri supe-
racion de la pobreza y de la exclusién sin reconocimiento reciproco®. El argumento no solamente alerta a
los “policy makers” a incorporar esta variable en los instrumentos que fundan las politicas de desarrollo,
sino a todos y a todas a dar curso a nuestras ideas en este marco.

Esta perspectiva es muy pertinente para América Latina porque es una regién muldcultural y multié-
nica, pero, ademds, porque una buena parte de la gente pobre y excluida la integran las nacionalidades y
pueblos indigenas y los grupos de afrodescendientes. En los dltimos afios, los estados latinoamericanos han
venido adoptando en sus legislaciones y en sus politicas, particularmente las sociales, la especificacion de
derechos de los nifos y nifias, las mujeres y otros grupos sociales, dentro de lo que se ha venido llamando
el nuevo enfoque de los derechos humanos (Guendel, 2002a ). Un avance significativo que ha obedecido
en buena medida a la presién de los diferentes movimientos sociales.

En este planteamiento se vincula el concepto de libertad con el acceso al bienestar y el desarrollo de las
capacidades de las personas, un argumento que ya ha sido suficientemente desarrollado por Sen y otros
liberales radicales. No hay libertad plena si la gente no tiene condiciones de vida para ejercerla, que le per-
mitan desarrollar capacidades para tener incidencia en su comunidad y para conseguir un control de su
propia vida. En otras palabras, podemos vivir una democracia, pero esta no es lo suficientemente plena, si
la gente no participa activamente debatiendo acerca de su futuro, lo cual no se va a conseguir si no tienen
las capacidades para ello.

Esta formulacién queda clara en el articulo que escribe Larrea en el presente libro. De acuerdo con este
autor, la carencia de una nutricién adecuada estd afectando seriamente a la nifiez pobre de la Sierra desde
el mismo vientre de la madre, a raiz de una inadecuada alimentacién. En buena medida, esto ocurre por
la falta de conocimiento que conduce a hdbitos alimenticios que provocan desnutricién y, por supuesto,
en ocasiones a la privacién de ingresos de las familias pobres. Estd demostrado. segtin este autor, que esta
situacion, entre otros efectos negativos, reduce la capacidad cognitiva de los nifios y nifas, lo cual les resta
capacidades que limita sus oportunidades. Probablemente, muchos de estos nifos y nifas son los que

3 “La negacion de la liberrad culeural puede generar privaciones muy importantes y asi empobrecer la vida de la gente e impedirle
establecer conexiones culturales a las que, con justa razdén, pueden aspirar. Asi, el enfoque del desarrollo humano puede anipliar-
se para dar cabida a la importancia de la libertad cultural (PNUD, 2004: 13).

4 “Lalibertad de llevar diferentes tipo de vida se refleja en el conjunto de capacidades de la persona. La capacidad de una persona
depende de varios factores, que incluyen las caracteristicas personales y los arreglos sociales. Por supuesto, una explicacidn toral de
la libertad de un individuo debe ir mds alld de las capacidades de la vida personal y prestar atencidn a los otros objetivos de la per-
sona (por ¢jemplo, metas sociales que no estan directamente relacionadas con su propia vida), pero las capacidades humanas cons-
tituyen una parte importante de la liberrad individual” (Sen, 1996: 59).
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engrosan la poblacién que queda afuera del sistema educativo en el Ecuador y que eufemisticamente lla-
mamos desercién escolar.

Debe destacarse que Larrea se refiere, principalmente, a la poblacién indigena que habita en la Sierra,
la poblacién pobre mds afectada por la desnutricién y uno de los sectores mds excluidos y mds sometidos
a la discriminacién en el Ecuador y en el resto de América Latina. El concepto de democracia adquiere, en
este contexto, un significado distinto del que formula la Ciencia Politica tradicional, pues no se trata sola-
mente de levantar el edificio de las instituciones liberales sino de insertar un concepto de justicia basado
en la equidad que posibilite el desarrollo de una soberania popular. La férmula es sencilla, estos nifios y
nifias en su etapa adulta no podrdn disfrutar —y probablemente defender— plenamente las instituciones
democrdticas simplemente porque no obtuvieron las capacidades necesarias para participar mds plena,
consciente y activamente de la democracia deliberativa. Sin caer en reduccionismos, puede decirse que una
mds amplia y mejor educacién contribuird, al mismo tiempo, a bajar los riesgos de las précticas basadas en
el clientelismo politico que tan a menudo se identifican en América Latina. Cognicién y democracia son
dos realidades aparentemente desvinculadas pero absolutamente determinadas, de ahi que para algunos
autores como Habermas, Rawls, Ackerman y Nagel la argumentacion es la base de la construccién de un
consenso moral que ayudard a fortalecer la democracia (Vizquez 2001: 35-36). ;Cémo es posible cons-
truir una democracia sélida y participativa si la mitad o mds de la poblacién estd privada de las necesida-
des mds bdsicas, incluyendo la educacién?

Se es libre si al mismo tiempo se es igual. Dos horizontes que fueron formulados desde la Revolucién
Francesa, aunque luego separados por las ideologfas que predominaron en el siglo pasado, pero que hoy el
enfoque de derechos humanos se ha encargado de reconciliar y de presentarlas como un imperativo moral.
Vizquez sefiala que la igualdad no es un atributo, sino una nocién relacional, también afirma que tiene
una dimensién normativa y una descriptiva (Vdzquez 2001: 35-36). El estudio de Larrea cabe dentro de
la segunda; él muestra de manera concreta y basado en informacién empirica, la existencia de una condi-
cién de desigualdad, postulando una economia politica asociada a algo tan bésico para nuestro funciona-
miento sociopolitico como la nutricién, lo cual sefiala la existencia de unos recursos distribuidos desigual-
mente. Esta economia politica dice que las poblaciones indigenas que sufren de esta exclusién junto con
el resto de la poblacién pobre, no disfrutan de las libertades, al menos no tanto como aquellos que tienen
el acceso pleno a los frutos del desarrollo, simplemente porque su condicién de igualdad concreta dista de
la condicién de igualdad normativa.

De aqui se desprende una serie de interesantes aristas que conducen a debatir muchas de las tesis libe-
rales vinculadas con los principios morales y el ejercicio de la persona como persona moral, no obstante,
basta con sefialar que ello justifica una accién estatal deliberada que tenga un propdsito compensatorio, tal
y como lo ha formulado Rawls con su principio discriminatorio a favor de los excluidos. Para los que cobi-
jan las tesis liberales, hay aqui suficientes argumentos morales para redistribuir recursos de manera siste-
mitica, que permita transformar a estos sujetos en personas morales con dignidad y capacidad de ejercer
las libertades democrdticas.

La igualdad es un asunto relacional, lo cual significa que debe de construirse en el marco de estos espa-
cios politicos orientados a esta desigualdad evidente. Dentro de este concepto, las politicas publicas devie-
nen en politicas de igualdad y en espacios deliberativos. Espacios que debieran de incorporar a la gente
comun para evitar que se transforme en un didlogo de expertos y se sustituya el debate comunitario. En
este sentido, la preocupacién de los comunitaristas y su critica a los liberales igualitarios es correcta: la vin-
dicacién de los derechos no puede estar antes de las personas. Los sujetos son el propésito principal y no
un medio. Al respecto, Habermas ha planteado que ambos, derechos y soberania popular son complemen-
tarios y no antinémicos (Habermas 2003). De ahi que, es en el espacio local donde, en tltimo término,
se funden esa preocupacién por los derechos y el fortalecimiento del tejido comunitario. Entonces, las poli-

10



Reflexionando para el acuerdo

ticas publicas no son nacionales ni locales, son iniciativas sistemdticas que tiene al territorio como su con-
crecion primordial.

El tema de la libertad puede ser interpretado como una aseveracion que conduce a un significado indi-
vidualista en un mundo en el que requerimos “mds sociedad” en lugar de “mds individualidad”. En reali-
dad, la libertad debe comprenderse no soélo desde la no intervencidn o libertades negativas, sino también,
desde las libertades positivas. El reclamo por la autonomfa es solo una cara de la libertad, la otra es como
se construye esta autonomia a partir de la capacidad de ejercerla, lo cual implica un régimen de bienestar
que lo garantice. En este sentido, la individualizacién es vista desde un dngulo social no econémico: el
reconocimiento reciproco’. Nos referimos al sujeto, es decir, aquella persona que es al mismo tiempo una
individualidad y una colectividad, dos dimensiones que dificilmente podemos separar y que remite, preci-
samente, a esa capacidad de vinculacion y de identidad. De ah{ que el planteamiento de Sen trasciende esa
idea del agente econémico y mira al individuo como una agencia, esto es, como un individuo con volun-
tad propia cuyas capacidades dependen de su relacién con las demds personas®.

Esta es una perspectiva diferente del mundo que enfrentamos cotidianamente. En efecto, vivimos un
mundo donde culturalmente se promociona al individuo egocéntrico e indiferente hacia lo colectivo, en
virtud de que es un mundo que tiene como principales nortes sociales el éxito, el poder y el dinero™. Hecho
que ha conducido a que una légica puramente instrumental esté colonizando nuestro mundo social y nues-
tro mundo particular de vida, tal y como nos lo ha recordado Habermas desde hace tiempo. Se concibe la
libertad exclusivamente como un asunto técnico que garantiza la oportunidad de acceso a bienes tangibles
e intangibles, independientemente de las caracteristicas, capacidades y desde la dignidad de quien accede
a ellos. De ahi que este mundo aparezca simbélicamente dominado por conceptos de la vida social basa-
dos en una perspectiva que pone énfasis en la tecnologia sofisticada, en la comunicacién virtual que tras-
toca informacién con comunicacién y un mercado que se expande no sélo horizontalmente, sino, sobre
todo, verticalmente, hasta el punto que se ancla con cada vez mayor profundidad en la conciencia de la
gente. Conceptos que se expresan topograficamente en espacios urbanos especializados, donde la diversi-
dad socio-cultural estd calificada, bdsicamente, por una perspectiva mercado-técnica que construye a un
consumidor estandarizado aunque heterogéneo.

En el caso de una sociedad inconclusa como la latinoamericana —en el sentido de que le ha sido difi-
cil conseguir un referente colectivo que la articule-, este individuo autoreferenciado adquiere connotacio-
nes todavia mds complicadas desde el punto de vista politico y social, ya que tiende a profundizar la his-
tdrica fragmentacion social y geografica entre los grupos sociales que tienen acceso al poder y a niveles de
consumo privilegiado y la mayorfa que sigue estando al margen de los frutos del desarrollo y de los meca-
nismos de control social y politico. Este rasgo de la sociedad moderna tiende a fortalecer la exclusién, la
cual no tiene solamente una cara de carencia, sino que tiene un rostro de incapacidad.

El nuevo enfoque de los derechos humanos se distancia de esta perspectiva y, mds bien, vindica la auto-
nomia reflexiva como un resultado del acceso al bienestar y no viceversa, tal y como ha ocurrido en las
sociedades con regimenes de bienestar de naturaleza amplia y compleja®, donde el individuo social ha sido
un paso subsiguiente de su acceso a la ciudadania politica y social. La propuesta, por el contrario, es for-
talecer al sujeto, no consolidar la visién fragmentada y economicista del individuo al margen de la socie-

En los tltimos afos se ha escrito mucho acerca de esta petspectiva social del proceso de individualizacién y sus antinomias con-

N

tempordneas. En este documento nos basamos en las formulaciones de Giddens, Ulrich y Elizabeth Beck y Castoriadis.
6 Uso el concepro de agencia humana en el sentido que lo postula Guemann (Ignadiett 2001:13-14).

~d

Tal y como lo ha postulado Habermas en varios de sus conuibuciones, particularmente en su Teoria de la Accidn Comunicativa.
8  Castoriadis valora criticamente esta expresién social como una pérdida de referentes colectivos que estén conduciendo al mundo

a una crisis de civilizacién.
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dad’. De modo que, la exigencia por mayor libertad cultural expresada en derechos no estd al margen del
acceso a condiciones de vida adecuadas, pues de otra manera se reproducirfa este esquema individualista,
que niega en si mismo el concepto de sociedad.

El argumento tiene un sustrato normativo, uno técnico y uno prictico. Normativo porque la libertad
y la igualdad son horizontes a conseguir: sélo unos tienen estas condiciones, de ahi que sea necesario igua-
lar a todos los sujetos para obtenerlo, mediante un marco de derechos que garantice libertades y accesos.
Una demanda absolutamente apegada a los preceptos liberales que dominan las sociedades occidentales,
que sin embargo, no cubre a una buena parte de la poblacién tales como los nifios, nifias, adolescentes,
mujeres y las poblaciones culturalmente subordinadas, grupos que engrosan la mayoria de la gente pobre
de nuestras naciones. Si nos quedamos en este nivel contra-fictico, el enfoque de los derechos seria tan solo
un ideal, tal y como los postulaba Marx en La cuestion judia o en la ldeologia Alemana.

Técnico, en cuanto es necesario traducir este marco en instrumentos juridicos y sociales capaces de
orientar a la sociedad en esta direccién mediante politicas publicas, como se formulé antes, que hagan rea-
lidad esta igualdad juridica. El derecho es un hijo de la modernidad, que pone a la razén en el centro de
lo social, incluso al reconocer la subjetividad, tal y como hoy se postula en el nuevo enfoque de los dere-
chos humanos que asume la especificad de lo social vis 4 vis la universalidad abstracta del derecho positi-
vista. Pero el asunto es que dentro de una concepcidn relacional, el derecho tiene, sobre todo, un sentido
prdctico en la politica. Es alli donde este deber ser y estos instrumentos finalmente adquieren validez. Los
derechos y el derecho son una mediacién y una racionalizacién del poder y es en donde el sujeto se cons-
truye como tal. La politica traza la trayectoria de la accién social y le otorga un cardcter de viabilidad y de
facticidad al derecho. Un concepto democrdtico de los derechos conducen a una concepcion del poder
como servicio, lo cual constituye un avance innegable en el desarrollo de la democracia.

En efecto, este mundo es una realidad social concreta, producida por hombres y mujeres con historia
y atravesado por fracturas sociales y politicas histdricas, como lo analiza de la Torre para el caso ecuatoria-
no en el presente libro. Los intereses y los poderes que se configuran en él determinan la manera cémo se
da la interaccién y el conflicto social. Ese sujeto de derechos se configura en este contexto y no en la abs-
tracciéon de un discurso de derechos que imagina individuos ideales. Existe una dimension social que se
vive de manera particular por estos individuos y sus colectividades, la cual determina conductas y senti-
mientos que devienen en acciones colectivas que pueden ser racionales o no. De modo que el ejercicio de
la libertad, mis alld de su contenido ético es un asunto fictico que depende de esas circunstancias y de esa
manera particular de estructuracidn social e histérica de la realidad. Por esta misma razdn, los derechos
humanos estin atravesados por tensiones y antinomias. No son realidades al margen de las complejidades
que viven nuestras sociedades. Construir una perspectiva politica basada en los derechos significa recono-
cer estas realidades histéricas y subjetivas, por ello no es suficiente la diagnosis, hay que avanzar hacia una
prognosis que vincule pensamiento con accién, la ética y la ciencia.

Ahora bien, hay que recordar que los derechos también son discursos y en la modernidad tardfa tam-
bién son imagen, sobre todo en este mundo en el que ésta deviene en un factor que tiende a dominar cada
vez mds los espacios sociales y culturales. Ella pretende configurar la conectividad con el otro y la solidari-
dad social, presentando muchas veces la desigualdad como si fuese un fenémeno particular, circunstancial
y natural y los derechos desde una mirada centrada en el individuo, aunque, también, en ocasiones aban-
dona la frivolidad para construir espacios deliberativos y orientados a construir consensos. Pero la imagen
ha hecho algo mds complejo, en la medida en que tiende a formatear lo publico: tiende a desnudar siste-
mdticamente la politica, mostrando no solo sus intersticios sino, también, sometiéndola a un escrutinio
publico intencionado. Esto ha sido bueno y malo; bueno porque ha permitido transparentar el poder y

9  Hinkelammert hace una profunda reflexién acerca del sujeto contemporaneo y los efectos que tiene la concepcién neoliberal.
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mostrar en todas sus expresiones su dimensién instrumental, pero malo porque la ha desmitificado de sus
atributos colectivos y de su papel deliberativo y tiende a transformarla, en ocasiones, en actos de pasarela.
Tal hecho plantea un desafio adicional. No es suficiente una perspectiva que conciba a la politica de mane-
ra diferente -que se distancia del concepto instrumental y se alimente de la nueva moral basada en los dere-
chos humanos-. Hay que configurar, también, una estrategia de comunicacién social.

Los derechos es algo mds que un deber ser

La propuesta de incidencia no puede despegarse de esta determinacién y, por ende, mds que un asunto
normativo y técnico, debe enmarcarse en lo prdctico si realmente quiere injerir en la dindmica de la reali-
dad social. Para ello debe transformarse en una propuesta politica. En este sentido, tiene razon la argumen-
tacion que realiza Fernando Bustamante en este libro, cuando alude a esas posiciones tecnocrdticas que
construyen un concepto instrumental de pobre y reduce a los instrumentos los esfuerzos por combatir la
pobreza, generando una cultura en la que se niega la especificidad social del pobre como sujeto y, lamen-
tablemente, se reproduce esquemas afiejos de proteccién/subordinacién que fomenta un nuevo tipo de
clientelismo.

Esta propuesta politica requiere cristalizarse en el derecho para garantizar que esa desigualdad pueda
ser atendida de manera sistemdtica. Aunque esto no quiere decir, necesariamente, que esto sea suficiente.
El derecho es tan solo un referente ético que se basa en puntos de vista morales acerca de lo que se quiere
erradicar. Como tal, es un pardmetro que establece un estindar determinado o aspiracién de lo que desea-
mos que ocurra en nuestra sociedad y, al mismo tiempo, un espacio de conflictividad social, que adquiere
cuerpo dentro de unas instituciones. Estas garantizan el reconocimiento y establecen unas reglas dentro de
las cuales se realiza la politica. El derecho no suprime de facto las relaciones de subordinacién, iguala juri-
dicamente a las personas, racionaliza estas relaciones de poder y crea condiciones para superarlas. Desde
mi perspectiva, la igualacién establece tan solo un concepto limite, dentro del cual se configura una rela-
cién conflictiva y mediada entre sujetos con distinto poder y condiciones que contribuyen a establecer
reglas para la confrontacién y conciliacién. Estas reglas pueden permitir un espacio de comunicacién. De
ahf que una sociedad débil institucionalmente sea una sociedad no solo dificil de gobernar, sino, ademds,
mids excluyente.

El reconocimiento de los derechos pasa hoy por el reconocimiento de la identidad. No es que las cla-
ses y sus intereses como tales hayan desaparecido, sino que se acepta que otro espacio de conflictividad y
de reconocimiento ha surgido. Esto, en efecto, es un cambio en la gramdtica y la topografia social. La his-
toricidad, en consecuencia, se reconoce de manera diferente. El redescubrimiento de lo particular ha hecho
que en el andlisis de lo colectivo trascienda aquella totalidad inmanente que nos ofrecfa la teorfa durkheim-
neana para reconocer que existe una subjetividad y que ésta tiene una expresién individual y colectiva, al
mismo tiempo. Esta subjetividad media el quehacer politico y social, lo cual significa que estos intereses y
estos poderes estdn atravesados por el miedo, la reaccién al riesgo, la inseguridad, la esperanza o la frustra-
cién y que se experimentan distinto si se es mujer, indigena, nifio, pobre o rico.

Eso muestra que, en efecto, la individualizacién vive encuadrada en fenémenos colectivos, en historias
y en discursos sociales pero, también, se vive o, al menos, se presume de un modo particular. Digamos de
una manera mds circunscrita, mds determinada por una cierta autonomia o control del yo. Sea que esto
obedezca a la hegemonia del proyecto que pone énfasis en la ética mercantil o racionalidad material, como
lo denominaba Weber, el cual ha calado hondo en el comportamiento social determinando una conducta
mds autoreferenciada y una ciencia desprovista de la ética (Hinkelammert, 2005). O sea que haya sido pro-
ducto de la institucionalizacién social, que ha conducido a la racionalizacién de la vida a través de la poli-
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tica vista desde otros dngulos, los cuales van mds alld de los esquemas tradicionales basados en los conglo-
merados constituidos en torno a los intereses econémicos, como el género, la etnocultura o la edad.

El asunto es que el mundo no es una fibrica de salchichas, tiene una especificidad histérica, social y
cultural, que es la que finalmente determina cémo se vive, cémo se piensa y cémo se busca transformar o,
al menos orientar, ese mundo actual. Como ya es obvio, tal especificidad hace que vivamos las macro ten-
dencias sociales de un modo singular en cada lugar del mundo. De modo que, estos procesos de raciona-
lizacién social se viven de manera distinta en Alemania, Costa Rica, Ecuador o Argentina. Es esta especi-
ficidad la que condujo a que Ecuador haya vivido el modernismo desarrollista entre el caudillismo politi-
co de Velasco Ibarra y los esfuerzos modernizantes con un tinte tecnocrdtico de Galo Plaza (Véase de la
Torre en el presente volumen), mientras que los hondurefios lo hayan experimentado por medio del esfuer-
zo integrador de Villena Morales y el populismo militar de Lépez Arellano.

Hoy el pensamiento progresista ve con preocupacién la manera como se estd configurando lo social.
Si bien reconoce la inevitabilidad y hasta el avance que significa la consecucién de una mayor autonomia
de individuo en la medida en que eso conlleva a la reafirmacion del sujeto y, por consiguiente, de la liber-
tad, mira con desdnimo esa idea de una sociedad constituida por personas autoreferenciadas que no reco-
nocen su origen ni el valor de lo social.

En América Latina esta preocupaciéon es mucho mayor. Los procesos de institucionalizacién social han
sido débiles, complejos e insuficientes, lo cual ha conducido a que la democracia como régimen de gobier-
no no haya podido asentarse de manera definitiva ni se haya desarrollado ampliamente una cultura de reco-
nocimiento del otro. Si la preocupacién en Europa occidental es una institucionalizacion que ha tendido
a romper los lazos primarios y ha producido “un individuo” que quiere vivir su propia vida, como lo han
calificado Ulrich y Elizabeth Beck (2003), encerrado en si mismo y en cierta medida incomunicado, al
punto de que se levanta la urgente necesidad de restablecer una integracién social fundada en la comuni-
cacién argumentativa; en nuestro subcontinente, la preocupacion es mayor. Ese individuo que reclama su
autonomia existe tan solo como expresion de la desigualdad social. La vindicacién de la libertad como
construccién de la igualdad es todavia primaria, si entendemos por tal la formulacién de los liberales radi-
cales como Sen y Dworkin, como el acceso a capacidades y recursos que permitan a las personas decidir
con fundamento en relacién con su propia vida y la dindmica colectiva que les concierne.

Gerald Cohen ha postulado un enfoque interesante, el cual sefiala que para construir una sociedad mds
igualitaria no es suficiente tener capacidades y recursos que permitan ajustar las inequidades de una socie-
dad desigual, es necesario configurar un ezhos que conduzca a la transformacion de las prdcticas sociales,
ya que las personas que tienen mucho mds poder que otras determinan lo que sucede dentro de esas reglas
(Cohen, 2001: 189).

Esta formulacién de Cohen es interesante pues postula que el cambio social va mds alld del estableci-
miento de ciertas reglas institucionales y plantea la urgencia de un cambio cultural y moral que afecte las
précticas de todos, particularmente de los grupos con mayor poder e influencia en la sociedad.

Sin embargo, conseguir tales transformaciones en estos érdenes resulta dificil sin organizar una base
institucional, sobre todo en América Latina, donde estamos apenas levantando nuestro edificio institucio-
nal democritico. Por tal razén, aunque el derecho es un poder contrafictico contribuye a que los grupos
subordinados puedan ganar terreno en el mundo de lo politico y de lo social. Hay que recordar que el
poder no es suma cero, y, por lo tanto, favorecer mds poder para los desfavorecidos no quiere decir redu-
cir el poder de quienes ahora tienen una posicién privilegiada, simplemente implica que bajo estas circuns-
tancias debe reconocerse que ese poder es cada dia més relacional y, por ende, exige el acuerdo como el
principio bdsico de gobierno.

Para que la generacién de capacidades y recursos que postulan los liberales igualitarios verdaderamente
logre resultados efectivos en el bienestar y el empoderamiento de los excluidos, se requierefortalecer el proce-
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so de institucionalizacién democritica, el cual ha venido tomando fuerza como un camino viable para conse-
guir que la gente se reconozca como igual dentro de la desigualdad. Rawls llama a esto configurar una estruc-
tura bdsica, es decir, “la forma en que las instituciones sociales mayores distribuyen los derechos y deberes fun-
damentales y determinan la division de las ventajas de la cooperacién social” (citado por Cohen, 2001: 185).

Esto implica avanzar en el marco y la cultura de los derechos, de modo que el derecho se transforme
en algo fictico, a la luz de politicas publicas concretas. Ese es un aspecto que sigue estando inconcluso en
esta regién, pues si bien no ha sido dificil incorporar el enfoque de derechos en la legislacion, sigue sien-
do un desafio conseguir la traduccién de esta voluntad juridica en una voluntad politica y social.

Entre otras acciones, como muy bien ha sefialado Alison Vasconez en su articulo del presente libro,
esto requiere superar la adopcion de enfoques tecnocraticos de la atencién de la pobreza. La politica social
y la politica cconémica como instrumentos son vilidos, pero tan solo si se complementan con una pers-
pectiva politica y orientada hacia un crecimiento inclusivo, como lo postula Julio Oleas, también en el pre-
sente volumen. La politica publica no solamente es un medio para conseguir resultados verificables en mar-
cos légicos que articulan objetivos, actividades y seguimientos, también es la manera como construimos
acuerdos basados en la ecuacién ganar-ganar (Guiendel y Barahona, 2006).

Esto dltimo, lamentablemente, se ha olvidado y la tendencia ha sido, mds bien, a que la burocracia -
un mal necesario, como lo calificaba Weber- sustituya la preocupacion por acumular capital politico por
el afdn unilateral de fortalecer el capital humano, como si éste ultimo no dependiese de una voluntad poli-
tica y social por construir un mundo de ciudadanos. La ciudadania inconclusa, tal y como la han llamado
Bustelo y Minujin, sigue todavia vigente en América Latina y es una preocupacion, de ahi que se requiere
una institucionalizacién que sitde a todos “adentro”. Mds ciudadania significa algo mds que acceso a ser-
vicios de atencidn social y a un empleo de calidad, implica participacién, transparencia y control social
democrdtico, lo cual quicre decir instituciones fuertes y amplias. Precisamente, lo que propone Sen: igual-
dad para la libertad.

Reconocer que el fortalecimiento de la institucionalizacidén va mds alld de la aprobacion de leyes de
reconocimiento cultural, e implica tomas de posicion mds agresiva en el campo econdmico y social que
reclame la universalidad del acceso, no quiere decir que esta dimension cultural deba minimizarse. Dentro
de las propuestas de fortalecimiento de los derechos hay al menos tres corrientes complementarias: la juri-
dica, la culturalista y la de equidad. Las tres son, en efecto, complementarias y apuntan a conseguir el reco-
nocimiento de los derechos sociales y los derechos de libertad o libertades subjetivas (Guiendel, 2004).
Precisamente, la propuesta de las capacidades de Sen articula estas dimensiones y plantea que la realizacién
de los derechos humanos no puede obtenerse si al mismo tiempo no se alcanza un acceso pleno de ambos.

A modo de conclusién

Como se ha podido colegir, el debate puede tener un sentido mds alld del intercambio de ideas cuando
trata de aquellos pensamientos que procuran transformarse en accién. El Foro convocado discutié sistems-
ticamente acerca de estos temas asociados a la igualdad, el bienestar y la libertad, temas que escriben los
grandes desafios que enfrenta ¢l mundo contempordneo y particularmente las naciones latinoamericanas.
El [nforme de Desarrollo Humano 2004 nos recordé algo tan bdsico como que el desarrollo humano es
sobre todo reconocimiento y que no hay reconocimiento si no hay bienestar, igualdad y libertad para todos
y todas. Para un pafs multicultural como este y en un mundo en el cual se reconoce que lo social es mul-
ticultural de por si, debatir sobre bienestar, pobreza, y democracia teniendo como referente al sujeto, tiene
un sentido que va mds alld de la simple exposicion de ideas.

Dicho esto, estd claro que se requiern espacios donde se discuta sistemdticamente acerca del bienestar
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y la democracia, dos dmbitos claramente articulados alrededor de algo tan bdsico y elemental como los
recursos, pero desde un punto de vista en el cual se sittien en su justa dimensién los ideales liberales que nos
gobiernan. Si no hay recursos no hay bienestar y menos democracia, de ahf que debatir acerca de cémo se
p roducen o se reproducen y se distribuyen estos recursos es imperativo. Queda claro que no es suficiente un
esquema en el cual los recursos se produzan atendiendo tan solo la funcién de produccién de firma, sin
contemplar que ésta también tiene una funcién social y que es parte de un esquema social mucho mds
amplio y complejo. De modo que, el crecimiento econémico no puede plantearse al margen de éste y menos
aun independientemente del ejercicio social y politico de una democracia inclusiva y de todos y todas.

En los albores del siglo XXI, después de un largo, complejo y violento siglo XX tal parece que nos
aprestamos a esforzarnos por vincular todos estos aspectos y a buscar una identidad menos superflua que
la que nos venden diariamente, rescatando la identidad sustantiva del sujeto, sobre todo de ese sujeto que
quiere atender las mds bdsicas de sus necesidades para enfrentar los dificiles retos de un mundo complica-
do y a veces insensible como el que hemos construido. Esperemos que este debate contribuya en algo a
enfocar de una nueva manera los problemas de hoy, teniendo a ese sujeto como el principal referente.
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Exclusidn social y crecimiento econémico

en Ecuador, 1990-2004

Julio Oleas M.*

Presentacion

Este ensayo es un primer acercamiento al problema de las relaciones y causalidades entre el modelo de desa-
rrollo econdmico asumido por Ecuador en la dltima década del siglo pasado y el fenémeno de la exclusién
social. Como tal, no ha sido preparado con el fin de presentar resultados concluyentes, sino més bien con
un propdsito bdsicamente exploratorio, en el afdn de proponer las principales lineas de andlisis que surgen
de la conjuncion de los dos conceptos, al referirlos al caso ecuatoriano.

Sin embargo de su aparicién mds bien reciente, la exclusién social ha sido un fenémeno extensamen-
te estudiado en las economias desarrolladas de Europa. Desde una perspectiva ontoldgica, es un concepto
que cruza transversalmente el andlisis social, por lo que resulta conveniente acotarlo expresamente (en este
ensayo, a su forma econdmica, especificamente). Este es un enfoque caracteristico de la investigacion en
clencias sociales: aislar el fenémeno estudiado de variables que la metodologia asumida no considera deter-
minantes, para identificar las relaciones y —si es posible- las causalidades entre las variables asumidas como
relevantes para el estudio de ese fenémeno.

Este procedimiento, legitimo en términos de investigacion, corre el riesgo de considerar a la exclusién
social un problema cientifico carente de contexto, olvidando su cardcter esencial, esto es, que se trata de
un problema social. Como tal, su plena comprensién requiere interrelacionar variables de muy diversa
indole, a mds de las puramente econémicas. El problema de la exclusion social es, en la realidad, muldi-
causal y como tal, genera efectos que las “departamentalizadas” ciencias sociales catalogan como econémi-
cos, sociales, culturales, psicolégicos... Sin recurrir a la tan criticada cldusula metodolégica del ceteris pari

1

bus, el estudio de la exclusién social, en su compleja globalidad, sélo podria abordarse con una metodolo-
gfa mulddisciplinaria que todavia estd en construccién, o apelando a discursos cuya pretendida universa-
lidad ha sido continuamente revocada por la historia. Asumir el problema de la exclusién social desde una
de sus vertientes de andlisis, en este caso desde la economia, no implica desconocer su esencial naturaleza
multidisciplinaria, sin perjuicio de que al hacerlo sea necesario reconocer que los resultados obtenidos sean
unidimensionales y susceptibles de ampliacién.

Una vez realizada esta puntualizacién metodolégica, la primera interrogante que surge es su pertinen-
cia y aplicabilidad a formaciones sociales de menor desarrollo en las que, por su extension, los “excluidos”
suelen constituir la mayoria de la poblacion. La respuesta es afirmativa, si se asume el estudio del fenéme-
no dentro del mds amplio concepto de la pobreza como pérdida de capacidades y reduccién de las liberta-
des para vivir vidas dignas y decentes. _

*  Protesor asociado de FLACSO-Ecuador.
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El crecimiento econémico (como asignatura académica o como proyecto social) es un viejo tema de
recurrente y apasionada discusién que sigue sin encontrar consenso. En éste surge como duda preliminar
si efectivamente se puede afirmar que en los dltimos tres lustros, Ecuador ha seguido un “modelo” de cre-
cimiento identificable conforme a las -en ocasiones demasiado rigidas- tipificaciones de la teoria (neolibe-
ralismo, estructuralismo, ortodoxo, heterodoxo, por ejemplo). Este ensayo asume que se puede rastrear ese
modelo, mds como producto residual del juego de las fuerzas sociales —internas y externas- que como resul-
tante de una propuesta politica de largo plazo, concebida dentro de lo que podria enmarcarse como pro-
yecto nacional. La carencia de este dltimo no implica la ausencia del primero, pero si contribuye a restar-
le consistencia temporal y respaldo social.

Esta hipétesis se fundamenta en el andlisis de tres componentes bdsicos de lo que seria el modelo pre-
dominante en el periodo estudiado (apertura econdmica, ajuste estructural y liberalizacién econémica),
con el fin de relativizar la generalizada idea de que en los tltimos quince afios se lo puede inscribir sin
mayor tramite en la casilla “neoliberalismo”. Esta propuesta permite enriquecer la discusién sobre las cau-
sas reales del fracaso del crecimiento ecuatoriano, obligando a mirar hacia otros escenarios, mds amplios
que el simple examen de la evolucién del producto interno bruto.

Al conjugar crecimiento y exclusion social, la pregunta que surge naturalmente es si entre las caracte-
risticas de ese crecimiento econémico (como podrian ser eficiencia, equidad o sostenibilidad) se encuentra
también la exclusién social. Este ensayo propone que el modelo de crecimiento ecuatoriano, adjetivado
como se ha advertido, es excluyente en grado suficiente para dudar de su sostenibilidad en el tiempo. Para
realizar esta afirmacion se presenta un diagndstico sucinto de la evolucién del mercado laboral ecuatoria-
no, concebido como causa instrumental de la exclusién social.

El reto que corresponde asumir para enriquecer el andlisis de la pobreza en el Ecuador consiste en
investigar la importancia (constitutiva o instrumental) y el cardcter (activo o pasivo) de los factores de
exclusién social del modelo de crecimiento y, especialmente, del mercado de trabajo prevalecientes en el
pafs.

Este documento enfoca sélo una de las direcciones del problema: cémo el modelo de crecimiento ha
tenido un desarrollo excluyente desde el mundo laboral, pero no ha considerado el problema de la exclu-
sién social en la otra via, es decir como un factor que entorpece el desarrollo. La exclusién es, a su vez, uno
de los principales factores que conspiran contra niveles de crecimiento econémico més dindmicos. Esta es
una pregunta que queda pendiente para futuras y mejores investigaciones.

El enfoque econémico de la exclusién social no debe descuidar una consideracién que, no por no con-
siderarse en este ensayo, deja de ser fundamental: la mds grave exclusion social suele ser la exclusién poli-
tica. Lo que conduce el problema hacia otro dmbito de discusién que podria ser mds relevante, pues la
plena comprension de la exclusién social parece rebasar la idea de que constituye la resultante de las poli-
ticas econémicas propias del modelo de desarrollo, para constituir elemento crucial de su economia poli-
tica. Mds todavia, el enfoque politico de la exclusién social, que no es abordado en este ensayo sino en
forma superficial, redituard las mds novedosas contribuciones a su estudio.

Consideraciones generales

La “exclusién social” cubre un amplio rango de problemas econémicos y sociales, agrupados en una larga
lista carente de rigor, que todavia se encuentra en busqueda constante de un referente teérico apropiado.!

1 Estaes la desconcertante impresion inicial de Amartya Sen (2000), al considerar a los excluidos (los deficientes mentales y fisicos,
suicidas, ancianos invélidos, nifios abusados, drogadictos, delincuentes, madres y padres solteros, los miembros de hogares disfun-
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Las relaciones con el mds amplio concepto de pobreza, sus causas y las politicas sociales que pueden iden-
tificarse a partir de su estudio son objetos de un dilatado debate entre especialistas y entre organismos espe-
cializados.

El concepro tiene origen relativamente reciente; generalmente se lo atribuye a René Lenoir en sus estu-
dios seminales sobre los problemas sociales provocados por la crisis del capitalismo en Europa.? En sus ini-
cios, hacia referencia a realidades sociales desarrolladas, en las que las relaciones de produccion y la politi-
ca econémica comenzaban a segregar de los circuitos productivos y de consumo, de la proteccién social y
de los espacios politicos, a minorias no indispensables en las actividades productivas.

En estricto rigor, originalmente el término hacia referencia mds a la integracidn y la insercién, que a la
pobreza en sentido estricto. Esto plantea un primer problema. ;Es el término exclusién social pertinente
en formaciones sociales en que la mayoria de la poblacién estd constituida por excluidos? ;Cémo abordar
el problema cuando es una minorfa la que dicta la normativa social? En estos casos, ;no deberfa plantear-
se mds bien la cuestién de la inclusién de las minorias que viven segin el modo occidental dentro de su
sociedad? Con frecuencia, mds en el Sur que en el Norte, exclusién social y pobreza pueden coincidir, pero
no son sinénimos.’

La pobreza es factor de exclusion, pero no la supone necesariamente. En muchos paises del Sur los
pobres permanecen dentro de sus circulos familiares y extra familiares de proteccién social y asistencia
mutua. Pero la ruptura de la solidaridad comunitaria y familiar es muchas veces causa para, o puede con-
tribuir a, rebasar el denominado umbral de pobreza, en especial en paises caracterizados por familias
monoparentales, cuya cabeza es una mujer.

La pobreza puede ser la consecuencia de exclusiones de tipo politico o social. Las diferentes modalida-
des de discriminacién relacionadas con el género o con la pertenencia a una minorfa, aumentan los ries-
gos de pobreza de esa poblacién.

Ademds la pobreza hace referencia a un conjunto de nociones que son también de indole subjetiva,
como la necesidad, la desigualdad o la privacién, que no pueden evaluarse dnicamente en términos mate-
riales. La percepcidn social de la pobreza no es la misma en el Norte que en el Sur. Entonces, no es posi-
ble delimitarla por la definicién de un ingreso minimo sin el cual una persona formaria parte de la pobla-
cién pobre, lo que incrementa la complejidad de las relaciones que se puedan establecer entre exclusién
social y pobreza.

St el andlisis de la pobreza y las politicas destinadas a erradicarla se pueden fundar en las evidencias de
sus estrechos vinculos con el nivel de ingresos, el mercado o la indole del trabajo, también aparece de
manera patente que no todas las diferentes categorias de pobres tienen necesidad del mismo trato para salir
de su condicién. Lo que remite la discusidn a un problema aparentemente sélo semdntico: la pobreza es
un «estado», mientras que la exclusién social es un “proceso”, un trdnsito desde la inclusién hacia el des-
carte —por expresarlo de alguna manera- social.

De lo que resulta imprescindible descifrar las relaciones, las complementariedades y las diferencias entre
ese proceso y ese estado. La caracterizacion de la pobreza como la simple reduccién del ingreso es la mds tra-
dicional de las formas de concebirlo; ¢l ingreso —definido apropiadamente- tiene gran influencia en la clase
de vida que se lleva, y puede ser el mds importante medio para evitar las privaciones, pero no es el tnico.

cionales, marginales, personas asociales), y de lo que se les excluye (un medio de vida, empleo seguro v permanente, ingresos, pro-
piedad, crédito o terra, vivienda, niveles minimos o prevalecientes de consumo, educacidn, destrezas v capital culrural, el estado
de bienestar, ciudadania ¢ igualdad legal, participacidn politica, bienes priblicos, la nacionalidad, la familia y la sociabilidad, el res-
peto, la comprension...).

Sen hace reterencia a la obra publicada en francés en 1974 y 1989 titulada Les Exclus: Un francais sur Dix, Paris, Editions du Senil.

b

3 En lo sucesivo se empleard, a riesgo de resultar impreciso, Sur como una denominacién general de paises en desarrollo, menos
desarrollados, economias emergentes, periferia, etc., y Norte como sinénimo de paises desarrollados o centrales del capitalismo

contempordneo.
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Para abordar estas interrogantes Amartya Sen sugiere ampliar el foco de interés a la calidad de vida que
la gente puede llevar, a la libertad que disfruta y ejerce para vivir con un grado minimo de decencia. Con
este enfoque, no puede ser menos que un error concentrarse exclusivamente en uno de los medios de esa
libertad. En sus palabras, “debemos fijarnos en las vidas empobrecidas, y no sélo en las carteras vacias” (Sen
2000:3) de quienes las viven.

Esta perspectiva tiene su antecedente remoto en las ideas aristotélicas sobre la riqueza de la vida huma-
na explicitamente ligada a la necesidad de primero comprender la funcionalidad humana para luego explo-
rar sus actividades. En este sentido, una vida empobrecida es aquella carente de la libertad para asumir acti-
vidades tenidas como importantes. Adam Smith también se sinti6 impelido a definir lo “necesario” en tér-
minos de sus efectos en la libertad para vivir vidas no empobrecidas. En consecuencia, la visién de la pobre-
za como la privacién de capacidades, como un proceso dindmico antes que como un estado, tiene una pro-
lifica historia analitica que puede contribuir a vincularla al concepto mds reciente de exclusién social.

En primer lugar, si se valora la inclusion personal en las relaciones sociales, entonces la exclusién social
puede ser directamente una de las ideas componentes de la pobreza de capacidades (como la disposicién a
presentarse en publico sin sentir vergiienza, ya propuesta por A. Smith). Esto conduce a la importancia de
tomar parte en la vida de la comunidad y a la visién aristotélica de que los individuos viven inevitablemen-
te una vida “social”. La inhabilidad de interactuar libremente con otros es una privacién sustancial en si
misma (como carecer de vivienda o estar subalimentado) y tiene la implicacién de que ciertas formas de
exclusién social deben ser consideradas como componentes centrales de la pobreza.

En segundo, la exclusién de las relaciones sociales puede conducir a otras privaciones, contribuyendo
a limitar las oportunidades de vida. Ser excluido de las oportunidades de empleo o del crédito puede pro-
vocar el empobrecimiento econdmico que puede, a su vez, generar otras privaciones (como la subalimen-
tacién o la carencia de vivienda) (Sen 2000:5).

La exclusién tiene relevancia constitutiva si es en si misma una privacién de importancia intrinseca,
como no ser capaz de relacionarse con sus congéneres ni de tomar parte en la vida de la comunidad, lo que
puede empobrecer directamente la vida de esa persona. Esta es una pérdida en si misma que adicionalmen-
te puede generar otras privaciones.

Sin ser constitutivas, otras privaciones pueden conducir a resultados negativos. No tener acceso al cré-
dito no necesariamente es negativo, pero puede, a través de vinculos causales, conducir a otras privaciones,
como la pobreza de ingresos, o la pérdida de oportunidades de negocio. Este tipo de exclusiones causal-
mente significativas tienen gran importancia instrumental, no empobrecen por si mismas, pero pueden
conducir a abatir la vida humana por medio de sus consecuencias.

Al tomar como punto de partida las dificultades en participar en la vida de la comunidad, experimen-
tadas por las personas que sufren privaciones, el concepto de exclusién social asume su lugar dentro de la
perspectiva mds amplia de la limitacion de las capacidades, como elemento relacional que puede enrique-
cer el enfoque amplio de la pobreza como la pérdida de libertades para realizar ciertos actos vitales consi-
derados valiosos. Lo que al mismo tiempo fortalece su base conceprual y su rigor analitico.

El concepto de exclusién es tan versdtil y adaptable que es necesario tener cuidado en no incurrir en el
error de catalogar cualquier privacion como exclusién social. Es ficil decir que el hambre (si no es por
ayuno voluntario) puede ser considerada como la exclusién del acceso a la comida. Esto sdlo serfa adecua-
do si existen factores relacionales eficientes para explicar esa privacién.*

4 La eliminacion de un subsidio alimentario que beneficia a un grupo poblacional marginal implica una forma activa de exclusidn,
pero una sequia que priva a una familia campesina de su cosecha no puede ser considerada como una exclusién. Mds complejo es
el caso del hambre producida por el desempleo. En general, éste no necesariamente resultard en un proceso de exclusidn; ser ana-
lizada como tal dependerd de la naturaleza concreta del proceso causal especifico.
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La incapacidad de una persona para comprar suficiente comida por causa de una disminucién de su
salario real también requiere mds pruebas causales para ver si la idea de exclusién puede ser empleada con
utilidad en cada contexto particular. Si el descenso de los salarios reales estd relacionado causalmente —lo
que suele ocurrir con frecuencia- con una hambruna, entonces existen razones de peso para considerarlo
un factor de exclusién.

Tan importante como el cardcter constitutivo o instrumental de la exclusién es su cardcter activo o pasi -
vo, distincién que puede ser relevante para el andlisis causal asi como para la propuesta de politicas.
Cuando los inmigrantes o los refugiados no reciben un estatuto politico il e igualitario, se ejerce exclu-
sién activa que provoca muchas privaciones. Este tipo de exclusién —politica- ocurre, en senrido mds
amplio, cuando algunas categorias poblacionales (mujeres, minorfas étnicas o religiosas, migrantes, etc.) se
ven privadas total o parcialmente de derechos humanos y politicos que si benefician al resto.

Pero si la privacion es el producto de procesos sociales que no comportan intentos deliberados de
excluir, ésta puede considerarse como exclusién pasiva. Un ejemplo adecuado es la pobreza y aislamiento
generada por una economia ineficiente. La exclusién econémica es productora de pobreza. Los desemple-
ados pueden ser excluidos, con grave riesgo de caer en pobreza, o de agravarla, si ya son pobres. Las per-
sonas o los grupos privados de acceso a activos como la tierra o el crédito también pueden convertirse en
excluidos. El resultado del despojo de la condicién social sustentada por el empleo puede conducir a exclu-
sion social. La persona afectada puede perder el sentimiento de su dignidad humana. También puede per-
der el vinculo que conlleva el rompimiento del entramado social o, lo que ocurre cada vez con mayor fre-
cuencia, reconstituir ese entramado de solidaridad en torno a redes integristas o mafiosas.

Las distintas formaciones sociales conjugan de diversa manera estas dimensiones de la exclusién
(Cuadro 1), produciendo casos especificos. Poblaciones, grupos y personas pueden verse rechazados de la
esfera poductivaporque la falta de educacion y salud les excluyedel medio que daba acceso a ese drcuito
(exclusién instrumental pasiva). Sectorsenteros de la poblacién pueden verse privados del goce de una ciu-
dadania efectiva y posteriormente de la participacién en los circulos en que se toman las decisiones (exclu-
sién constitutiva pasiva). La politica econémica asumida en un determinado modelo de desarrollo puede
constituirse en un instrumento pasivo de exclusién al producir desempleo, informalidad y emigracién.

Cuadro 1
Tipificacidn de la exclusién social (enfoque de A. Sen)

Naturaleza

Constitutiva Instrumental

Cardcter Activa

Pasiva

El andlisis de la naruraleza del proceso que conduce a la privacién determina la diferencia entre, la contri-
bucién conceptual que puede hacer la idea de la exclusién social, y su uso como una simple retérica.
Ambos pueden contribuir a la solucién del problema subyacente, pero solo la primera tiene importancia
tedrica.

En los acdpites siguientes se discute el cardcter y naturaleza del modelo de desarrollo seguido en
Ecuador, como factor de exclusién social, durante el periodo 1990-2004, y se sugieren nuevos temas de
andlisis para investigaciones futuras. En especial, se evaltia las consecuencias en el empleo y el desempleo,
como factor relevante dentro del problema de la exclusién, asi como el contenido de las politicas sociales
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seguidas durante el periodo, desde una perspectiva fiscal. Este objetivo parcial —~habida cuenta del cardcter
multidisciplinario del problema- deja de lado aspectos cruciales de la exclusion social, en especial los mds
estrechamente relacionados con factores sociolégicos, sicoldgicos y politicos, pero pretende constituir un
primer avance para ligar el estudio de la macroeconomia con el del desarrollo, en una perspectiva que
asume como eje central el mds acuciante problema de la sociedad ecuatoriana, como es la pobreza.

El modelo de crecimiento: instrumento pasivo de exclusién

Se asume, en lo que sigue, que durante los tiltimos tres lustros el Ecuador ha experimentado un cambio de
modelo econdmico sin desprenderse de las estructuras y de las instituciones consolidadas durante la déca-
da de los afos setenta del siglo pasado. En ese entonces, la economia ecuatoriana ciment6 el rentismo sus-
tentado en el gasto corriente financiado por la riqueza petrolera. Buena parte de los procesos productivos
se articularon en torno a la explotacién del hidrocarburo, posponiendo la necesidad de reformar la base
tributaria, auspiciando un capitalismo poco competitivo apegado a pricticas monopdlicas y dejando en
segundo plano la necesidad de crear una fuerza de trabajo capacitada e integrada. El cardcter parcial del
desarrollo a base del petréleo se evidencié en las recurrentes tensiones originadas en la busqueda de rentas
(siempre superadas en forma parcial), en los desequilibrios entre capital y trabajo y entre las economias
urbana y rural, en la carencia de delimitacién de los dmbitos publico y privado, y en los conflictos entre
regiones geogrificas.

El paso desde las dictaduras de los afios setenta hacia la democracia formal de los afios ochenta se efec-
tué simultdineamente con la necesidad de servir una deuda externa heredada de la época de la bonanza
petrolera. Las restricciones fiscales agudizadas por las obligaciones externas, los compromisos clientelares y
las pugnas distributivas fueron parcialmente superados mediante politicas monetarias expansivas que rdpi-
damente se convirtieron en “inflacién estructural”. El modelo basado en la riqueza petrolera entré en cri-
sis y la década siguiente presencié una reforma estructural parcial suspendida tempranamente por nuevos
apremios fiscales y por la crisis financiera de fines del siglo pasado.

Un “modelo de desarrollo” supone una visién presente de lo que deberia ser la sociedad en el futuro.
Esto implica algiin grado minimo de consenso de esa visién de futuro, el establecimiento de prioridades
sociales y econdmicas de largo plazo y un relativo respeto colectivo a los medios y fines establecidos para
cristalizarla.’ Su antecedente se encuentra en la idea de progreso coetdnea a la doctrina cldsica consagrada
en la obra de Adam Smith, que ha evolucionado hasta un punto en el que la biosfera, esa variable consi-
derada por la economia cldsica -y también por la neocldsica- como exdgena al modelo, ya no es més el reci-
piente inagotable de recursos naturales ni el recepticulo perpetuo de los residuos de las actividades pro-
ductivas. El progreso, considerado como la acumulacién material ilimitada, en la actualidad estd en entre-
dicho.

Mds atin, si lo que estd en juego es el mds amplio concepto de desarrollo, el crecimiento econémico
—la variacién anual del PIB- es uno de los medios para alcanzarlo, es una herramienta importante pero no
suficiente. El crecimiento por si solo no puede resolver los desafios del desarrollo, que cristalizan en “metas”
especificas, por lo general cuantificables, de las condiciones de salud, educacién, ingreso (y su distribu-
cién), de seguridad, ambientales, productivas, tecnoldgicas y sociales prevalecientes. La consecucién de
cada una de ellas es el producto resultante de una matriz institucional en la que se articulan mercado y
Estado, lo publico y lo privado, la cultura y el poder. La finalidad esencial de esa visién de largo plazo debe-

5  El largo plazo de la teoria del crecimiento es mucho mds extenso que el usualmente considerado por la teoria y politica macroe-
conémicas. No conviene definirlo ni cronoldgica ni cuantitativamente, sino cualitativamente, en funcién de una evolucién insti-
tucional suficiente para sustentar el cambio de las estructuras productivas y sociales.
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ria ser la dotacion generalizada de capacidades que permitan a los individuos ejercer la libertad de vivir
vidas dignas."

Bajo ciertas condiciones bdsicas de soberania, independencia, cohesién interna y autodeterminacion,
supuestamente ¢l Estado cristalizarfa esa visién de futuro y, para cumplirla, definiria un modelo de creci-
miento que deberfa considerar desde cambios en las condiciones de vida, en las capacidades y en las liber-
tades de sus ciudadanos, hasta tasas minimas de acumulacién de capital, distribucién del ingreso e incre-
mentos de la productividad. En el largo plazo, desde una perspectiva macroeconémica, el primer -y basi-
co- resultado de la conjugacién adecuada de este complejo conjunto de supuestos deberia ser una tasa cons-
tante y significativa de crecimiento del producto, capaz de sustentar el cambio cualitativo buscado.”

Los tres dltimos lustros de la historia econémica ecuatoriana no satisfacen este postulado bdsico vy,
menos todavia, sustentar un auténtico proceso de desarrollo. De hecho, en ese lapso se pueden identificar
tres cortas etapas, todas ellas insuficientes en crecimiento: de 1990 a 1995, con una variacién anual pro-
medio de 2,7%; de 1996 a 2000, con una variacién anual promedio de 0,8%; y luego de 2000, con 3,5%
gracias, en primera instancia, al efecto recuperacién de la crisis financiera de 1999 y, en segunda, al inusi-
tado incremento de los precios del petréleo (Gréfico 1). El producto interno bruto (PIB), medido en déla-
res constantes de 2000, crecié de $ 13.324 millones en 1990, a $ 18.957 millones en 2004, lo que repre-
senta una tasa promedio anual de 2,6%, poco mds de medio punto porcentual superior a la tasa de creci-
miento de la poblacién.

Grifico No. 1
Crecimiento del PIB: nively tasa de variacién anual, 1990-2004
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Sin considerar aspectos distributivos de la medicién del ingreso, el PIB per cdpita ha pasado de $ 1.384 en
1993 a § 1.477 en 2004 (ddlares de 2000). En este caso, se evidencian dos etapas claramente distintas: la

6 Enla concepcién de Amartya Sen, libertad e igualdad estin estrechamente vinculadas. Como si se tratase de un liberal radical, Sen
propone avanzar desde el concepto de derechos individuales hacia un concepto de derechos en el que libertad e igualdad se encuen-
tren sustentadas en la idea de las capacidades. Las capacidades, o la igualdad de recursos, como plantean otros autores, son deter-
minantes.

7 No se insinuia, con esto, que “primero hay que producir para luego repartir”, como proponen las doctrinas econdmicas neocon-
servadoras prevalecientes en los foros académicos y en algunas organizaciones multilaterales. Mds todavia en sociedades en las que
la organizacién social y econdmica presenta situaciones sub-Gptimas tan claras que las ganancias en eficiencia no presentacian
mayores tensiones con las ganancias en equidad.
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primera, entre 1990 y 1998, con un crecimiento modesto pero estable; y la segunda, entre 1999 y 2004,
con un crecimiento inestable luego de la crisis financiera. Los $ 1.477 por habitante alcanzados en 2004
tienen mucho que ver con la expansién de las exportaciones de petréleo crudo (Grifico No. 2). El prome-
dio aritmético de la tasa de variacién anual del PIB per cdpita fue de 1%.

Grifico No. 2
PIB per cépita: nivel y tasa de variacién anual, 1990-2004
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:Se puede inferir de estos resultados que en el periodo considerado no se ha cumplido un modelo? La esta-
distica parece apuntar, al menos, al fracaso del crecimiento, como lo corrobora la evolucién de la inver-
sidn, aproximada por medio de la formacién bruta de capital fijo (FBKF), variable que, ademds de pro-
mover la demanda agregada, impulsa el crecimiento futuro del producto. La FBKF significé poco mds del
25% del PIB sélo entre 1992 y 1995, se redujo al 18,8% en 1999 vy, luego de la dolarizacién, llegé al
24,8% en 2002, afno en que se realizd la mayor parte de la construccién del oleoducto de crudos pesados,

OCP (Grifico No. 3).

Griafico No. 3
Formacién bruta de capital fijo: % del PIB, 1990-2004
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En 2002, la FBKF anual por habitante ($§ 348) fue inferior a la registrada en 1994 ($ 355). En promedio,
durante el periodo analizado, solo $ 0,23 de cada délar de ingreso por habitante se destiné a inversién pro-
ductiva (Gréfico No. 4). Buena parte de esta porcidn fue financiada con inversiones extranjeras y destina-
da al sector petrolero, de intensivos requerimientos de capital pero poco apto para generar fuentes de

empleo.
Grifico No. 4
Formacidn bruta de capital fijo por habitante
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Estos indicadores conducen a sospechar que la experiencia ecuatoriana parece contener factores especificos
que la alejan de ese esquema de ajuste estructural, liberalizacién econdémica y apertura conocido también
como reformas “de segunda generacién”, que habrfan acatado la mayoria de paises latinoamericanos en la
tltima década del siglo pasado.’

Una vez aplicado, ningtin modelo conserva la pureza “quimica” de su estado teérico, pero mantiene los
rasgos esenciales que lo diferencian, pese a las mediaciones entre la economia politica y la politica econd-
mica que suponen su aplicaciéon. La profundizacidn del andlisis de esas mediaciones es indispensable para
adjetivar y precisar lo que de otra manera quedarfa vagamente catalogado como “modelo neoliberal”. En
cualquier sociedad, el modelo de desarrollo es, necesariamente, producto del juego de las fuerzas sociales.

Apertura econémica

La constatacién de la brevedad de los periodos de crecimiento indicarfa que, si hubo modelo, su consis-
tencia temporal fue precaria; y ademds, que las “recomendaciones” del neoliberalismo habrian sido acata-
das sélo parcialmente o en forma funcional a los intereses de grupos de presion con el poder suficiente para
manipular en su beneficio la supuesta reconstitucién del mercado como institucion social y econémica
fundamental .’ i

8  La doctrina articuladora del proceso serfa el llamado “Consenso de Washington”, representado en las cartas de intencién del FMI
y en los condicionamientos del BM, BID y otras entidades multilaterales. La evaluacién del grado de aplicacion de sus postulados
en la economia ecuaroriana es una tarea pendiente, pero ineludible, si se pretende imputar exclusivamente al neoliberalismo los
escasos logros macroecondmicos del Ecuador en los dltimos quince afios.

9 El "mercado” de la teorfa neocldsica, que alimenta la mds amplia e ideolégica doctrima neoliberal, solo existe en Ja edulcorada for-
malizacton de los libros de texto de microeconomia. El mercado de la vida real es mucho mds una institucién social que el reore-
ma matematico oferta-demanda-precios de la competencia perfecta en “economia cerrada”.
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rGréﬁco No. 5
indice de apertura econémica, 1990-2004
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En 1990 el indice de apertura de la economia ecuatoriana fue 64%; en 2004, fue 51,3% (Grifico No. 5).
L.a mayor apertura se registré en 1991-92, mayor incluso que la de 2000. La apertura, es decir el grado de
compenetracion de una economia con el “resto del mundo”, tiene dos fundamentos. Uno sustentado en
bases estructurales y otro promovido temporalmente por efectos de las politicas monetaria o cambiaria. Si
se recuerda que, hasta 1992, la inflacién superaba el 30%, y que en 2000 el ozershooring cambiario con el
que se asumio la dolarizacion beneficié a los exportadores, se puede proponer que en el caso ecuatoriano,

en los dltimos quince afios, el grado de apertura estuvo estrechamente vinculado a la situacion de variables
nominales (oferta monetaria y politica cambiaria). Esta hipétesis se torna mds vdlida si se recuerda ademds
que entre 1993 y 1998 estuvieron vigentes los mecanismos de “ancla nominal” para controlar la inflacién
estructural heredada de la década de los afios ochenta.

Resulta dificil sostener que el crecimiento —~aunque sea escaso- de la economia ecuatoriana de los dlti-
mos tres lustros ha sido conducido por la apertura, entendida como una predisposicién conciente y pro-
gramada a promocionar las exportaciones, apoyada en incrementos de productividad, modernizacién del
comercio exterior (aduanas, crédito, controles ambientales, etiquetacidén, vialidad, puertos, registro de
marcas,...) y capacitacién de la fuerza de trabajo. Parecerfa, mds bien, que el mayor o menor grado de aper-
tura de la economfa ecuatoriana -que al comenzar el periodo de andlisis ya era mucho mds “abierta” que la
mayoria de pafses latinoamericanos'"- ha sido un subproducto de la necesidad de estabilizar los precios,
asumida vigorosamente entre 1992 y 1995 y retomada en forma extrema en 2000.

10 Argentina, por ejemplo, tenia un indice de apertura de 19% cuando asumié la convertibilidad como modelo de estabilizacién
macroeconémica: en 2004, ese indice, segiin estimaciones de la CEPAL, era de 23,8%. En el extremo opuesto, Hong Kong, que

es visto por un importante grupo de presion econdmica costefio como el paradigma a imitar, tiene un {ndice de apertura que supe-
ra el 150%.
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Gréfico No. 6
Exportaciones e importaciones como % del PIB, 1990-2004
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Dado cl%grado de desarrollo del capitalismo mundial, la apertura parece inevitable, por lo que mis que una
opcion $erfa una necesidad. En este escenario, se preconiza que el crecimiento econémico de paises de
menor desarrollo relativo deberia basarse en exportaciones primarias, intensivas en recursos naturales, en
un mar¢o de desregulacion de los mercados, como via expedita de incorporacién a la economia global
(Quiroga 2000). Pero esa desregulacion implica mayores facilidades para la importacién de bienes manu-
facturados, en cuya elaboracién los paises de menor desarrollo no son competitivos. La descomposicién del
indice de apertura presentado en el Grifico No. 5 indica que cuando el tipo de cambio se ha empleado
para estabilizar las variables macroeconémicas (como entre 1993 y 1997), las importaciones crecen mas
rdpidamente que las exportaciones (Grifico No. 6), tendencia que se ha visto exacerbada a partir de 2001,
al punto que el déficit acumulado de cuenta corriente del periodo 2001-04 suma $ 2.936,4 millones."

Cuadro No. 2
Estructura de las importaciones, 1993-2004
-como % del valor CIF total importado-
Consumo | Combustibles | Insumos | Capital | Otros

93 21,2 3,4 30,9 38.4 0,1
94 22,4 2,9 36,4 38,4 0,0
95 19,8 5,8 41,2 33,2 0,0
96 21,8 4,1 44,7 29,3 0.0

| 97 21,0 8,8 40,3 29,9 0.0

f 98 21,0 5.8 39,5 336 | 00
99 20,6 8,1 44,3 27,0 0.1
00 22,1 8,0 44,5 25,3 0,1
01 26,5 5,5 37,0 31,0 0,1
02 28,0 4,4 36,1 31,4 0,0
03 28,6 10,2 33,9 27,4 0.0
04 27,9 10,0 36,0 20,1 0,0
Fuente: BCE

11 Saldo negativo obtenido a pesar del ingreso de casi $ 6.000 millones de remesas enviadas por emigrantes v a pesar de los alios pre
cios del petrdleo prevalecientes en 2000 y desde fines de 2002,
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Tan preocupante como el saldo de la balanza comercial es la estructura de las importaciones. Entre 1993
y 2004 las importaciones para consumo crecieron del 21,2% al 27,9% del total importado y las de com-
bustibles, del 3,4% al 10%. Las importaciones de insumos muestran una participacién constante en el
total importado, mientras que las de capital se han reducido del 38,4% al 26,1% (Cuadro No. 2). Las con-
cdlusiones son evidentes: la dependencia externa de la economia ecuatoriana es mayor ahora que hace una
década; ahora se importa mds bienes que podrfan producirse en el pais; y, las compras externas que sirven
para potenciar el aparato productivo nacional se han reducido ostensiblemente.

Estas conclusiones tienen relacién estrecha con los requerimientos de mano de obra de la economia
nacional. Si en la actualidad se importan mucho mds bienes que podrian producirse en el pafs, se deman-
dard menos mano de obra. Al mismo tiempo, si la importacién de bienes de capital ha disminuido en tér-
minos relativos, el potencial creador de fuentes de trabajo de la economia “formal” interna también dismi-
nuird. Estas hipétesis se tornan mucho mds preocupantes, si se considera que en la actualidad se importa
cinco veces mds bienes de consumo final no duradero, como lo prueba el hecho de que en 1993 este rubro
de importaciones fue de $ 248 millones, y en 2004 ascendié a $ 1.267 millones (Grdfico No. 7).

Grifico No. 7
Importaciones de bienes de consumo no duraderos, 1993-2004
-$ millones de cada periodo-
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Estas constataciones no serian negativas para la creacion de empleo si se comprobase, como supone la teo-
rfa convencional del comercio internacional, que la pérdida de plazas de trabajo de las ramas de produc-
cién de bienes no duraderos hubiera sido reemplazada por nueva demanda de trabajo en sectores produc-
tivos mds competitivos, que se habrfan expandido para incrementar sus ingresos. Dado el grado de aper-
tura de la economia ecuatoriana, esa transferencia de fuerza de trabajo habria tenido como destino las
exportaciones.

Sin embargo, la informacién disponible no corrobora la propuesta tedrica de la economia convencio-
nal. En 1993, las exportaciones petroleras (crudo y derivados) representaron 41% de las exportaciones
totales, es decir poco menos que el 44,7% de las de bienes primarios. El resto, 14,3%, cotrespondié a
exportaciones de bienes manufacturados (agroindustriales y otros bienes industriales). Una década mds
tarde, en 2003, las exportaciones petroleras representaron 43,2% de las exportaciones totales; las de bienes
primarios se redujeron a 27,4% y las de manufacturas de todo tipo crecieron a 22,4% (Cuadro No. 3)."

12 No se considera 2004, afio excepcional para la exportacién petrolera, debido al inusual precio del petréleo en los mercados inter-
nacionales. Sin embargo, debe advertirse que el inicio de operaciones del OCP marca un cambio estructural en la canasta de expor-
taciones. Las tensiones distributivas ya comienzan a evidenciarse.
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Eadro No. 3
Estructura de las exportaciones, 1993-2004
-como % del valor FOB total exportado-
Petroleras No petroleras
Crudo | Derivados Bienes Bienes
primarios | manufacturados |

93 37,6 3,4 44,7 14,3
94 30,8 3,1 51,4 14,7
95 31,9 3,1 49,3 15,7
96 31,2 4,7 47,0 17,1 |
97 26,8 2,8 54,0 16,4
98 18,8 3,2 57,3 20,7
99 29,5 3,8 46,7 20,1
00 43,5 6,1 31,5 18,9
01 36,8 3,8 36,5 22,8
02 36,5 4,3 37,5 21,7
03 39,3 3,9 34,5 22,4
04 51,1 4.4 27,4 17,2

Fuente: BCE

Entre 2002 y 2004, las exportaciones de bienes primarios de todo tipo se acercan al 80% de las exporta-
ciones totales, con una clara tendencia de las petroleras a incrementar su importancia relativa. Sin embar-
go, esta rama de actividad, por ser intensiva en el uso de recursos de capital, no promueve la generacion
de empleo. La ligera expansién relativa de las exportaciones de bienes manufacturados dificilmente absor-
beria toda la oferta de mano de obra disponible en el mercado de trabajo.

Asi, si se atiende la estadistica oficial y los indicadores que se pueden construir a partir de ella, se tiene
que la economfa estd menos abierta hoy que hace quince anos. Pero la dependencia de las importaciones
de bienes de consumo final y de combustibles es mds acentuada hoy que hace tres lustros, y las posibilida-
des de expandir la demanda de trabajo —dada la sistemdrica reduccién de las importaciones de capital- son
menores.

Si se supone que una de las caracterfsticas del modelo neoliberal es un mayor grado de apertura de la
estructura econémica, en la versién ecuatoriana la evidencia disponible sélo lo confirmaria parcialmente.
Lo que si estaria ocurriendo es que la demanda de nuevos empleos es menor que la oferta, y de muy baja
calidad. La explicacién de esta peculiaridad no puede reducirse a proponer que el empresariado ecuatoria-
no no esté capacitado o esté insuficientemente preparado para incluir a la mano de obra dispuesta o com-
pelida a participar. La modalidad de acumulacién asumida rechaza el empleo y la exclusién surge por la
preferencia de tecnologias ahorradoras de mano de obra para lograr elevados niveles de productividad y
competitividad.
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Ajuste estructural

Otra de las caracteristicas, para determinar el grado de acatamiento de la reforma neoliberal aplicada,
durante la dltima década del siglo pasado es el ajuste estructural. En la mayorfa de paises de América
Latina, esta fase del avance del neoliberalismo auguraba, con la adopcién de las llamadas “reformas de
segunda generacién’, el re-lanzamiento del crecimiento econdmico, pricticamente detenido durante la
“década perdida’, la de los afios ochenta, de la crisis de la deuda externa. Luego de los ajustes generalmen-
te emprendidos en esa década, la siguiente, si se profundizaba la reforma —se decfa- aceleraria naturalmen-
te el crecimiento de la regién.

Grafico No. 8
Inflacién: tasa de variacién anual, 1980-2004
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Sin embargo, en el caso ecuatoriano se nota una diacronia respecto de la secuencia descrita. Durante la
década de los afios ochenta, el pafs mantuvo la estructura y los usos heredados de la década anterior, la del
boom petrolero, pero sin las facilidades de la balanza de pagos de entonces, pulverizadas por el descenso en
los precios del petréleo y por la crisis de la deuda. Ninguno de los tres gobiernos que se sucedieron entre
1980 y 1990 avanzaron hacia la reforma macroeconémica; incrementos de sueldos de corte populista, la
“sucretizacion” de la deuda privada, el uso de la politica monetaria para financiar desastres naturales son
tres ejemplos de decisiones tomadas al abrigo de viejas costumbres clientelares ajenas a la racionalidad del
mercado, pero cercanas al rentismo afianzado durante la década petrolera.”

Si uno de los principales indicadores de las consecuencias del ajuste estructural preconizado por el neo-
liberalismo es el control de la inflacién, en el caso ecuatoriano no se puede corroborar ese resultado. Entre
1980 y 1989, la inflacidn pasé de una rasa de variacién anual del 12,9% a otra del 75,7% (Gréfico No. 8).
Y en la década siguiente, el desorden monetario y financiero disparé una vez mis la inflacion al 52,3% en
1999, en las visperas de la dolarizacién, medida extrema que no pudo impedir que en 2000 sobrepase el 96%.

13 La sucretizacién fue el mecanismo por medio del cual el Estado asumié el riesgo cambiario de la deuda externa privada contraida
durante la bonanza pertrolera. En esa ocasién, una vez mds, lo que debi resolverse mediante la légica del mercado se resolvié tras-
ladando a toda la sociedad el costo de un riesgo que debid ser asumido por los empresarios. Los argumentos “sociales” que se adu-
jeron tuvieron un alto costo inflacionario. En 1987, cuando un terremoto destruyé un segmento considerable del oleoducto tran-
secuatoriano, privando al Fisco de su principal fuente de recursos, las autoridades econdmicas decidieron, contra toda prudencia,
expandir la oferta monetaria, trasladando al siguiente gobierno los costos saciales de una inflacidn que por entonces ya se crefa

estructural”.
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La aplicacién de politicas neoliberales fue sélo parcial, como de hecho lo fueron las tomadas entre fines
de 1992 y 1994, con el consiguiente descenso de la inflacion al 23% en 1996. Y es precisamente, ese grado
de parcialidad -y de interpretacion criolla- de la aplicacion de las recomendaciones de la “sabiduria con-
vencional” lo que debe investigarse para determinar las caracteristicas y funcionalidad de la doctrina neo-
liberal.

Luego de cinco afios de dolarizacién, finalmente la inflacién se redujo a 2,7%, una vez que el Ecuador
decidié imprudentemente mutilar su politica moneraria," tratando de emular al extremo la experiencia
argentina que, por entonces (2000), ya era claramente un fracaso. Pero serfa demasiado parcial aseverar que
el control de la inflacién prueba las bondades del ajuste estructural.

El “ajuste estructural” es un concepto complejo y multidimensional. En el plano fiscal, podria estar
relacionado con el resultado de los ejercicios presupuestarios del gobierno central que, supuestamente,
deberian ser constantemente superavitarios, para potenciar la inversion productiva y evitar el financiamien-
to (sea monetizando el déficit o recurriendo a la deuda externa). O, al menos, ese resultado estarfa conec-
tado con cierta prudencia minima de la gestién fiscal. Entre 1990 y 1994, esa prudencia minima habria
estado vigente, pero no pudo continuar luego de 1995. En primer lugar, por causa de la disputa limitrofe
con el Perd. En ese aio, el incremento del gasto bélico propicié un déficit presupuestario del gobierno cen-
tral equivalente al 0,6% del PIB. Este resultado se repitié en 1997, 1999, 2001 y 2004 (Grifico No. 9),

lo que indicaria que falta mucho por hacer en cuanto a reforma fiscal.

Grifico No. 9
Gobierno Central: déficit o superdvit presupuestario, 1990-2004
-como % del PIB-
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En un pais en el que la sociedad se ha acostumbrado a depender de la renta petrolera, la reforma tributa-
ria —componente central de la reforma fiscal- parece una meta mds dificil de alcanzar que en paises donde
la naturaleza se brinda menos generosa. En 1995, los ingresos petroleros (exportacién de crudo y venta
interna de derivados) representaron 38% de los ingresos corrientes del presupuesto del gobierno central;
en 2003, fueron el 33%.

14 Vale recordar, ademds, que las propuestas del Consenso de Washington -la matriz tedrica de la doctrina neoliberal- no recomen-
daban fijar el tipo de cambio. Por el contrario, preconizaban una activa politica cambiaria que mantuviera esa variable lo mds pré-
xima a su valor real de equilibrio, con el fin de evitar distorsiones extremas en las cuentas corriente y financiera de la balanza de
pagos. Entonces, las motivaciones de la convertibilidad argentina y de la dolarizacién ecuatoriana deben buscarse en otro lugar,
distinto al mencionado Consenso.
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La dependencia del petréleo que padece el Fisco se ha mantenido constante a lo largo del periodo,”
pese al revelador incremento de la recaudacién tributaria logrado a partir de la creacién del Servicio de
Rentas Internas (SRI), tal vez la mds significativa reforma fiscal de los tltimos tres lustros. Medido como
porcentaje del PIB, la recaudacion de tributos pasé de 5,6% en 1994 a 10,8% en 2004 (Cuadro No. 4).

Durante el periodo de andlisis, alrededor del 60% de los ingresos tributarios del gobierno central se ha
originado en el impuesto al valor agregado (IVA), mientras que el impuesto a la renta, que en 1995 repre-
sent6 el 33%, en 2004 se redujo al 27% (Grdfico No. 10). La discusién sobre la progresividad o regresivi-
dad del IVA sigue abierta, pero parece evidente que, en conjunto, la estructura tributaria del pafs es regre-
siva. Las recomendaciones sobre reforma fiscal de los organismos multilaterales consideraron conveniente
no profundizar la carga del impuesto a la renta, suponiendo que esa omisién impulsaria la inversién pro-
ductiva. Lo que, como se ha visto, en el caso ecuatoriano no ha ocurrido.

Pero la necesidad de solventar las severas restricciones presupuestarias hizo indispensable echar mano

' Este es otro punto para tomar con mayor cuidado la afirmacién de que, el

de los impuestos indirectos.
fracasado desarrollo de la economia ecuatoriana, durante los tltimos quince afios es consecuencia de la
aplicacién de politicas neoliberales. Mds exacto serfa decir, al menos en lo correspondiente a reforma tri-
butaria, que las recomendaciones fueron asumidas en la medida en la que no se vulneraron los intereses de

grupos econdémicos reacios a desarrollar su actividad en mercados realmente competitivos.

Cuadro No. 4
Ingresos corrientes del presupuesto del gobierno central, 1994-2004
-como % del PIB-

1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Total 12,5 | 13,0 | 11,4 | 10,1 | 146 | 196 | 17,6 169 16,8| 17,8
Petroleros 6,6 7.4 5,4 3,9 6,3 9,2 6,4 5,7 6,1 7,0
Exportacién 3.4 4.4 2,6 1,1 45 8,1 4,5 4,0 4,0 5,4
Derivados 3,2 3,0 2,7 2,9 1,8 1,1 1,9 1,7 2,1 1,6
Tributarios 5,6 5,9 5,6 6,0 6,2 8,3 10,4 | 11,2 | 11,1 10,7 | 10,8
ICC 2,9 2,0 0,0
IVA 3,0 3,1 2,9 3,2 3,5 3,7 5,8 7,0 7,0 6,5| 6,3
Renta 1,7 2,0 1,9 1,8 1,8 0,7 1,7 2,8 2,8 2,8 3,0
Consumos esp. 0,6 0,5 0,5 0,6 0,5 0,5 0,6 0,9 1,1 1,0 1,1
Otros 0,3 0,4 0,4 0,4 0,3 0,6 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4
Fuente: BCE

15 Uno de cada tres délares ingresados en las arcas fiscales depende de las exportaciones de crudo y de la cantidad de recursos que se
pueden conseguir a partir de la venta interna de combustibles. Asi como el monto de las primeras depende del precio internacio-
nal, el de las segundas es funcién del monto de los subsidios implicitos que determinan los niveles tarifarios asumidos politica-
mente.

16 En todo caso, los abundantes ingresos petroleros —capital natural vertido irresponsablemente en el flujo del gasto publico- han per-
mitido que el IVA se mantenga en el 12%, proporcién muy inferior a la fijada en Uruguay (23%), Argentina (21%), Brasil
(20,5%), Chile (18%), Perti (18%), Venezuela (15,5%) y Colombia (15%), todas economfas mds productivas y competitivas que
la ecuatoriana.
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El limitado alcance de la reforma tributaria por el lado de los ingresos del presupuesto se evidencia clara-
mente con el fracaso de la reforma del sistema aduanero que, pese al elocuente cambio de nombre
(Corporacién Aduanera Ecuatoriana, CAE), sigue amparando prdcticas corruptas que significan enormes
perjuicios para el Fisco y también para el sector productivo formal.

Grifico No. 10
Estructura de los ingresos tributarios del presupuesto

del gobierno central, 1994-2004
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Por el lado del gasto publico, el alcance de la reforma ha sido mucho menos importante. En 1992 se apro-
bé una Ley de Presupuestos del Sector Publico que poco o nada hizo por modernizar la programacién pre-
supuestaria o por evitar que las prdcticas clientelares del Congreso Nacional multipliquen hasta el absurdo
las “preasignaciones”.

Griafico No. 11
Tasa de variacién anual del gasto efectivo del 4rea social,
1990-2003
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Uno de los mds importantes instrumentos para controlar la exclusién social es la politica publica del 4rea
social. En el periodo tratado, el presupuesto para esa drea ha sido voldtil y se ha ejecutado en un ambien-
te de incertidumbre (Grdfico No. 11). La politica social estuvo supeditada a los requerimientos de corto
plazo del equilibrio fiscal y a mantener una gobernabilidad crecientemente inestable. El incumplimiento
del gasto presupuestado en los sectores sociales ha sido la norma, afio tras afio. Su calidad de “variable de
ajuste” se comprueba ficilmente comparando el nivel de los porcentajes de incumplimiento de sectores de
mayor peso politico, como Educacién y Salud, con los de menor peso, como Bienestar Social, Trabajo y

Desarrollo Humano. (Cuadro No. 3).

Cuadro No.5
Incumplimiento del gasto social, 1990-2003
-como porcentaje del monto total codificado-

Educacién | Salud | Bienestar | Trabajo | Desarrollo

Social Humano

1990 5.8 9,2 30,9 20,0
1991 19,5 29,6 22,1 27,4
1992 1,3 0,7 30,5 3,9
1993 5,2 7,1 56,5 8,4
1994 28,9 31,4 41,3 91,1
1995 0,0 0,0 0,0 -88,6 0,0
1996 4,3 6,4 24,2 29,0 10,2
1997 7.9 5,2 17,4 1,3 7,7
1998 4,0 7,5 49,4 3,1 25,5
1999 0,1 0,1 4,2 1,0 0,7
2000 7,8 10,7 38,2 43,0 53,8
2001 5,2 1,5 16,4 11,2 22,6
2002 5,4 17,7 34,0 14,8 33,9
2003 9,8 15,4 11,2 11,8 14,1
Fuence: MEF

Como la dolarizacién no pudo terminar con el descontrol presupuestario, en 2002 se promulgé una ley
de responsabilidad y transparencia fiscal que limitaba el incremento anual del gasto pablico (2 3,5%) y cre-
aba un fondo de estabilizacion petrolera y de reduccién de la deuda externa. Esta norma se acaté parcial-
mente durante dos afios en cuanto a las denominadas “reglas macro-fiscales” (las variaciones anuales del
gasto), pero nunca se llegé a reducir el principal de la deuda externa. Su reforma, menos de tres afios des-
pués de su promulgacion, evidencia al menos dos cosas. La primera, que la dolarizacién jamds pudo con-
trarrestar las viejas practicas clientelares heredadas del darz petrolero. Y la segunda, que luego de casi cinco
anos de estabilidad monetaria, la crisis distributiva se ha exacerbado en dos frentes: el de los sectores socia
les marginados de los beneficios de la dolarizacién y el de los exportadores de bienes primarios agricolas,
cuyas tasas de ganancia dependen dnicamente de las condiciones de los mercados mundiales (demanda y
precio).

34



Exclusién social y crecimiento econémico en Ecuador, 1990-2004

Grifico No. 12
Deuda externa como porcentaje del PIB, 1990-2004

140 -
120 4
100 +
80 A
‘ 60 A
40 4
20 A

O T T T T T T T T T T T T T T 1
90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01 02 03 04

Fuente: BCE

El pago de la deuda externa incrementa el grado de rigidez del gasto publico. Entre 1990 y 2004 se efec-
tuaron dos renegociaciones (el Plan Brady de 1995 y los bonos Global de 2000), con reducciones impor-
tantes del principal. Hace 15 anos, la deuda representaba el 118% del PIB y en 2000 el 85%. El impor-
tante esfuerzo fiscal para reducir este pasivo lo ha comprimido en 2004 a 55% del PIB, a costa del gasto
interno. Pero el ro//over se ha constituido en politica de Estado: desde hace algunos afios, las necesidades
de financiamiento del Presupuesto obligan a pedir prestado una cantidad similar a lo que se paga, con lo
que la relacién deuda / PIB estd convergiendo a un nivel de entre el 50% y el 60% (Gréfico No. 12).

Se ha sugerido que el apego a las politicas de ajuste estructural promulgadas en el Consenso de
Washington estaria inversamente relacionado a las condiciones macroeconémicas del pafs receptor. Paises
con agudos desequilibrios como Argentina, Perd o Bolivia, habrian sido mds propensos a aceptarlo, mds
por desesperacién que por una consensuada conviccién social. Sin embargo, en todos los paises parece
claro que el modelo neoliberal no parte de consensos sino de posiciones autoritarias que generan respues-
tas desde la sociedad. En Ecuador, estas respuestas se evidenciaron en multiples manifestaciones, en espe-
cial los levantamientos indigenas iniciados en 1990 y que, luego de una década, tuvieron el poder suficien-
te para derrocar a un presidente y promocionar a otro. Esperar que el neoliberalismo se aplique a partir del
consenso social del pais receptor de esa ideologia parece utépico.

Liberalizacién econémica

La liberalizacién y desregulacion de la economia ecuatoriana es una asignatura pendiente, en pricticamen-
te todos los sectores de la economia ecuatoriana. En 1992, el Consejo Nacional de Modernizacion
(CONAM) reemplazé a la alicaida Junta Nacional de Planificacién y un afio mds tarde se aprobd la Ley
de Privatizaciones y Modernizacién del Estado.” En 1994, el gasto publico se logré reducir a menos del
24% del PIB (en 1987 era 31,4%) y el secular déficit del sector publico se trocé en superdvit del 0.6% del
PIB gracias, en parte, a la reduccién de empleados del sector publico. Pero, como se ha visto, esta discipli-
na no pudo mantenerse luego de 1995.

17 Estaley v o] CONAM debfan reducir el ramafio del Estado, modernizar y descentralizar sus operaciones, privatizar las empresas
ptiblicas ¢ incrementar la competencia. “Los planes eran ambiciosos, los resultados desalentadores”, comentaria, una década mds
tarde, un convencido consultor artodoxo. Ver Nader Nazmi, en Falconi y Oleas (compiladores) (2004).
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Grifico No. 13
Privatizaciones e I[ED debida a privatizaciones (hasta 1997)
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A nivel latinoamericano, uno de los temas mds controversiales de este proceso ha sido el de las privatiza-
ciones que, supuestamente, estaban llamadas a cumplir varios objetivos, todos preconizados por la doctri-
na neoliberal como indispensables para la reforma: impulsar la eficiencia econdémica, contrarrestar el défi-

cit fiscal, alentar la inversién extranjera y beneficiar a los consumidores finales.

No por defender la pertinencia o bondad de esta politica, es necesario precisar que sélo Uruguay y
Paraguay hicieron menos privatizaciones que Ecuador durante los siete primeros anos de la década final
del siglo pasado (Grdfico No. 13). Entre 1988 y 1995, Ecuador privatizé 11 empresas publicas por un valor
de $ 169,4 millones (Cuadro No. 6). De las nueve empresas privatizadas, tres (las de cemento y la de fer-
tilizantes) siguen siendo monopolios naturales; dos estaban al borde de la quiebra (Aztra y Ecuatoriana); y
dos no tenfan importancia econémica suficiente para generar controversia (Hotel Colén y el Parque

Industrial de Cuenca).

Cuadro No. 6

Privatizaciones: empresas, sector econémico y valor de venta, 1988-1995

afo Empresa Sector econémico Valor

USs$
millones

1993 La Cemento Nacional Mineria no metdlica 0.8

1994 La Cemento Nacional Minerfa no metdlica 53.8
Cementos Selva Alegre Mineria no metdlica 40.0
Fertisa Quimica Bdsica 0.9
Bolsa de Valores de Guayaquil | Financiero 0.3
Bolsa de Valores de Quito Financiero 0.3
Parque Industrial Cuenca Servicios empresariales 0.2
Aztra Alimentos 0.1
Hotel Coldn Servicios de turismo 0.0

18 Este grafico ha sido elaborado a partir de dos fuentes: L. Bouton y M.A. Simlinski (1997), para las cifras de privatizacién e IED

debida a privatizaciones; y Alan Heston, Robert Summers. Bettina Aten (2002).
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1995 Ecuatoriana de Aviacién Transporte aéreo 33.0
Cementos Selva Alegre Minerfa no metalica 40.0
Total 169.4 |

Fuente: International Finance Corporation

El escaso o nulo interés por modernizar el sector productivo que buscaban estas transferencias de dominio
quedé perfectamente claro cuando las dos mintsculas bolsas de valores que operan en el pais se vendieron
en forma separada, a representantes de los grupos empresariales de las dos ciudades mds importantes del
pais, desperdicidndose una oportunidad irrepetible de fusionarlas para aprovechar al menos las economias
de escala que hubiera supuesto su unién.

Luego de 1995 fracasaron todos los intentos por privatizar las empresas realmente apetecidas por el
capital internacional -como las telefdnicas, y las generadoras y distribuidoras de energia eléctrica.” Mds
bien ocurrié lo contrario, como en 1999, cuando la empresa privada de distribucion eléctrica de Guayaquil
(Emelec) fue intervenida por causa de su insostenible situacién financiera y por sus vinculaciones de indo-
le colusoria con ¢l Banco del Progreso.”

En 1995 la modernizacidn estaba paralizada y su principal artifice, acusado de peculado, fue obligado
a salir del pais. Tres afios mds tarde, se traté de reactivar el proceso mediante una nueva Constitucién
Politica que daba mayores posibilidades a la inversidén privada en sectores econémicos tradicionalmente
controlados por el Estado. Ademds se profundizé el esquema de descentralizacion y desconcentracion y se
dio respaldo constitucional a la modernizacién del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), que
terminarfa por fracasar en 2001.

El mds ambicioso programa de liberalizacién auspiciado por las reformas de inspiracién neoliberal se
inici6 en 1992, con las modificaciones a la Ley de Régimen Monetario, seguidas dos anos mds tarde por
la promulgacién de la Ley General de Instituciones del Sistema Financiero que reemplazé a la Ley de
Bancos de 1927. Esta ultima desregulé agresivamente los mercados financieros, abrié canales para el flujo
internacional de capitales y promovié la consolidacién de grupos financieros mediante vinculaciones cre-
diticias y tasas de interés discriminatorias.” El esquema supuso la autorregulacion del sistema financiero y
descuidé negligentemente la capacidad de control del ente regulatorio. Estos dos errores fueron demasia-
do graves en una sociedad en la que el mercado politico se superpone al mercado econémico, como lo
corrobord la crisis que arrasé el sistema financiero ecuatoriano entre 1998 y 1999. Los oscuros contuber-
nios perpetrados entre los grupos de poder y los gobernantes de turno (en realidad, sus representantes) ide-
aron mecanismos de salvamento bancario que finalmente costaron alrededor de $ 3.500 millones (una

19 Pesc a los cambios legales, como la Ley de Reformas Especiales a las Telecomunicaciones (1993), y la controversial Ley para la
Transformacién Econémica del Ecuador (2000).

20 En septiembre de 2005, los sectores productivos de la costa han propuesto, muevamente, que la EMELEC, astutamente cambia-
da de nombre por CATEG, sea entregada a un administrador internacional “con cero deudas”. Si se da paso 4 este pedido, los pasi-
vos de esa empresa distribuidora deberdn ser absorbidos por el Estado (unos $ 1.300 millones correspondientes a EMELEC mis
unos $43 millones correspondientes a CATEG), es decir una nueva socializacién de una deuda privada. Si este problema tuese dni-
camente tarifario, como se alega, ;por qué la Empresa Eléctrica Quito no tiene un problema similar?

21 El primer intento imporrante por modernizar el 1ESS fue sometido a consulta popular en 1995 y la poblacién rechazé la propues-
ta oficial. Diez afios mds tarde, el pregén de una nueva campaia electoral no tuvo mejor pretexto que la sancion parlamentaria a
favor de la devolucién de los fondos de reserva de los afiliados, con lo que finalmente esa entidad ha vuelto al esquema de repar-
to “bismarckiano” que la vio nacer en la década de los afios treinta del siglo pasado, aunque en medio de un escenario laboral
mucho menos protegido que hace una década.

22 Se las conoce como “tasas corporativas’, que permiten la capracidén de créditos a intereses menores en beneficio de lus empresas
mis grandes, generalmente vinculadas a los accionistas de las entidades financieras.
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cuarta parte del PIB de 2000) y que no pudieron evitar la quiebra de 14 entidades bancarias. Pero si pro-
vocaron la mayor crisis que recuerde la historia econémica ecuatoriana y un nuevo y agudo proceso de
exclusién social.

Tras el fracaso de la reforma financiera, sélo quedé incélume la apertura de las cuentas de capital. En
este sentido, la economf{a ecuatoriana es mds abierta que la chilena, el ejemplo paradigmdtico del modelo
neoliberal. Mientras en Chile recién se ha comenzado a desmontar los controles al ingreso de capitales, en
Ecuador précticamente no los detiene nada. Esta serfa una de las importantes causas del fracaso del mode-
lo ecuatoriano. Simplemente no se tuvo ningdn cuidado en exponer una economia pequea y fragil al
esquema de casino especulativo que fue aprovechado por el capital transnacional en México, Asia, Brasil y
Rusia durante la década final del siglo pasado.

Finalmente, la crisis financiera arrasé con la nueva Constitucidn, no sélo por la suplantacién de la
moneda nacional por el délar norteamericano, sino especialmente por la rampante colusién del poder
financiero con el gobierno y autoridades econdémicas para utilizar en su beneficio las instituciones nacio-
nales.” Luego de la crisis, las reformas buscaron amparo en las controversiales leyes “Trole”, presentadas
como indispensables en el nuevo esquema monetario.

La dolarizacién —sus artifices auguraban que era la panacea para modernizar un pais ingobernable- ha
tenido la virtud de estabilizar los precios y de evitar la pérdida de poder adquisitivo de las grandes mayo-
rfas. Sus efectos en la cuenta corriente, sintetizados lineas arriba, han sido, sin embargo, casi los mismos
que se hubieran sentido con un régimen cambiario fijo, salvo por el relativo alivio de la reciente devalua-
cién del délar con respecto al euro y al yen. Pero nada mds; la rigidez del gasto publico y el opresivo peso
del pago de la deuda externa hicieron indispensable, en junio de 2002 promulgar la llamada Ley de
Transparencia y Responsabilidad Fiscal, que establecfa un tope al incremento anual del gasto y varios fon-
dos de estabilizacién cuyos principales beneficiarios eran los acreedores externos. Esta ley trataba de asegu-
rar la consistencia temporal del gasto publico, indispensable para el sostenimiento de la dolarizacién, y
reducia significativamente el riesgo de no pago de la deuda externa; era casi una camisa de fuerza para la
politica fiscal, contraria en si misma a una gestién soberana de la politica econémica. Paraddjicamente, fue
presentada en su momento como el mayor logro del ajuste estructural ecuatoriano.

El contenido real de la liberalizacién econémica aplicada al caso ecuatoriano se sintetiza en el rechazo
de las cimaras de la produccién al proyecto de ley de control de los monopolios que traté de expedirse
entre 2002 y 2003, o en la forma en que fue concesionada la telefonia mévil en 1994 y 1995, o en la cri-
tica situacién en la que se mantiene el sector eléctrico. La desconfianza social en el proceso de liberaliza-
cién econémica condujo a crear un “Fondo de Solidaridad” que supuestamente administra al amparo del
derecho privado los activos de las empresas estatales que no pudieron privatizarse (bdsicamente, las empre-
sas de telefonia fija ~Andinatel S.A. y Pacifictel S.A.- y las empresas de capital publico del sector eléctrico
—de generacidn, transmisién y distribucidn), pero que estd liderado por un directorio que, en la medida en
que es nombrado por el Ejecutivo, tiene un aberrante cardcter politico-clientelar. La privatizacién que
plantea el neoliberalismo no necesariamente es la solucién, pero el Fondo de Solidaridad es el mds claro
ejemplo de los mecanismos que pueden idear los grupos de poder econdmico con el fin de perpetuar un
rentismo prevalido de las mds descaradas prdcticas de corrupcion.

23 La Constitucién de 1998 seiiala que la moneda nacional es el sucre y que el principal cometido del Banco Central del Ecuador,
entidad técnica y auténoma, es velar por la estabilidad monetaria. Sin embargo, a los pocos dias de su vigencia, la colusion entre
los politicos de turno y ciertos banqueros de la Costa obligaron al flamante —y supuestamente auténomo- Directorio del BCE a
conceder el primer préstamo de salvataje a la mayor entidad bancaria de entonces. Esta trascendental decisién no se justifica en
ninguna de las propuestas neoliberales o del Consenso de Washington. En verdad, no es posible justificarla de ninguna forma, por
lo que su explicacién podrfa tener fundamentos mds prosaicos.
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Las dindmicas econémicas son, sin embargo, mucho mds fluidas que el starus quo, como lo demuestra
el avasallador impetu con el que en mayo de 2004 comenzé a negociarse la propuesta norteamericana para
establecer un tratado de libre comercio (TLC) con los paises andinos, convenientemente acotados a
Colombia, Ecuador y Perd. La negociacién de este complejo documento preparado por el Departamento
de Comercio de EE.UU. ha servido para confirmar la precaria situacién del aparato productivo ecuatoria-
no, la falta de representatividad del equipo negociador, la desarticulacién del sector piblico y la ausencia
de los sectores sociales. Si la liberalizacién econémica implica ganancias en productividad y competitivi-
dad, para Ecuador la firma del TLC serfa tan inconveniente hoy como lo habria sido hace quince afos.

El dnico estudio de impacto preparado para iluminar los alcances de la propuesta fue minimizado por
el equipo negociador, como si la dnica opcién del pafs fuera firmar el TLC (Morales, et al 2005). Pero se
conoce, por los estudios del World Economic Forum, que de partida Ecuador tiene una condicién preca-
ria, mds en lo microeconémico que en lo macro (Cuadro No. 7). Las consecuencias en exclusién social que
podria tener este tratado son en extremo peligrosas, pues provocaria quiebras y pérdidas masivas de pues-
tos de trabajo en el sector agricola (si no se eliminan los subsidios norteamericanos o se establecen riguro-
sas y prolongadas salvaguardas), encareceria los medicamentos (por impedir el comercio de productos
genéricos y prolongar el monopolio de los datos de prueba) y elevaria los costos de produccién de ramas
de exportacién como flores y banano (también por el impedimento a productos genéricos).*

Cuadro No. 7
Ranking de competitividad de los paises negociadores del TLC

GCI | TI PII MEI BCI | COSR | QNBER
EE.UU. 2 1 21 15 1 2 2
Colombia 64 68 61 66 58 58 61
Pert 67 71 58 68 76 77 74
Ecuador 90 88 90 89 94 90 95

CY: Indice de crecimiento de la competitividad

T'L: Tndice tecnoldgico

PII: Tndice de instituciones publicas

ME]: Indice de ambiente macroeconémico

BCI: Indice de competitividad de los negocios

COSR: Ranking de estrategia y operacién empresarial
QNBER: Ranking de la calidad del ambiente de negocios

Fuente: World Economic Forum, 2004.

El mercado de trabajo: fuente de exclusién social

Al contrario de lo ocurrido durante Ia revolucién industrial del siglo XIX, en la actualidad las tunciones
de produccion de una inmensa cantidad de ramas de actividad requieren cada vez de menos fuerza de tra-
bajo. Si en la economfa cldsica la explotacién era causa fundamental de la pobreza, en la actualidad la exclu-

24 Antes de aprobar el Cafta (Central America Free Trade Agreement), el 80% de las exportaciones centroamericanas ya ingresaban
a EEUU sin pagar aranceles. El primer efecto de ese tratado serd abrir el mercado centroamericano a la produccién norteamerica-
na. La Federacién de Granjeros de EEUU espera que ¢l Cafta incremente las exportaciones agricolas en $ 1.500 millones anuales
y la Asociacién Nacional de Manufactureros espera vender unos $ 1.000 millones mds por afto. Sobra mencionar las estrechas simi-
litudes que existen entre TLC y Cafta.

39



Julio Oleas M.

sién es tan preocupante como aquella, en especial en los paises del Sur. La revolucién tecnolégica de los
tltimos decenios ha hecho del conocimiento el insumo esencial de las nuevas ramas productivas, liberan-
do parcialmente a la industria de su dependencia de los productos de base y desencadenando un doble

movimiento de polarizacién social y de marginacién de la poblacién desfavorecida.

Cuadro No. 8
Poblacién total por condicién de actividad, 1993-2003
-drea urbana-

1.993 1.995 1.999 2000 2003
Poblacién total 6.427.324 | 7.037.563 | 8.023.455 | 8.221.639 | 8.568.626
Poblacién menor de 10 anos 1.398.255 | 1.468.250 | 1.742.514 | 1.749.487 864.803
Poblacidn en edad de trabajar 5.029.069 | 5.569.313 | 6.280.941 | 6.472.152 | 7.703.824
Poblacién econdmicamente activa 2.891.644 | 3.104.314 | 3.769.581 | 3.710.462 | 3.998.585
Ocupados 2.650.813 | 2.891.659 | 3.226.128 | 3.377.332 3.535.884
Ocupados Plenos 1.194.570 | 1.391.794 | 1.081.044 | 1.132.075 | 1.341.039
Subempleados 1.456.243 | 1.499.865 | 2.145.084 | 2.245.257 2.194.845
Visibles 120.838 87.959 245.349 215.166 240.378
Invisibles 161.208 124.324 552.755 529.960 393.299
Subempleo product. 1.174.197 | 1.287.582 | 1.346.981 | 1.500.131 | 1.561.167
Sector moderno 1.129.416 | 1.255.762 | 1.417.082 | 1.373.161 1.487.546
Actividades agricolas 193.975 178.626 233.270 288.356 323.730
Servicio doméstico 153.225 169.689 228.795 214.475 163.441
Desocupados 240.831 212.655 543.453 333.130 462.701
Cesantes 146.238 127.662 366.239 199.724 268.661
Nuevos 94.593 84.993 177.213 133.406 194.040
Poblacién econémicamente inactiva 2.137.425 | 2.464.999 | 2.511.360 | 2.761.690 | 3.705.239
Fuente: Encuescas de Empleo, Subempleo y Desempleo, INEC

Los paises de menor desarrollo ocupan un lugar crecientemente subordinado en los circuitos internacio-
nales de produccién de riqueza e intercambio y se los presiona a retomar su histérico papel de meros pro-
veedores de materias primas. En Ecuador, las estadisticas del comercio exterior confirman la importancia
creciente de la exportacién de commodities (bienes primarios) y de la importacién de manufacturas —pere-
cibles 0 no- que podrian producirse aqui mismo. Esta tendencia ha provocado que entre 1993 y 2003,
segiin las Encuestas de empleo, subempleo y desempleo del INEC, la poblacién econémicamente inactiva
haya tenido una tasa absoluta de crecimiento de 73,4%, al tempo que la ocupacion plena apenas crecié
12,3%. Mientras la poblacién en edad de trabajar se incrementé en 53,2%, el subempleo visible prdctica-
mente se duplicé (con una variacién de 98,6%) y el desempleo invisible se triplicé (144%). El Cuadro No.
8 presenta el resumen de la evolucién del mercado de trabajo en la dltima década.
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Grifico No. 14
Crecimiento del PIB: petrolero y no petrolero, 1999-2004
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El proceso de reprimarizacién de la economfia se corrobora por el incremento absoluto del 66,9% del
empleo agricola (entre 1993 y 2003). Sin embargo, esta reprimarizacidn estd fuertemente condicionada a
la explotacién petrolera que, a partir de 2000, ha crecido a una tasa promedio anual de 9,5%, mientras
que las ramas no petroleras lo han hecho al 3,5% en promedio (Grdfico No. 14): la actividad mds impor-
tante en la actualidad, como se ha senalado, no tiene capacidad de expandir significativamente su deman-
da de trabajo, mientras que la que ha demandado mds mano de obra —la agricola- presenta severos proble-
mas de productividad.

Todos estos factores han agudizado la marginalizacién laboral. Entre 1993 y 2003 el nimero de deso-
cupados se incrementé 92,1% vy el de cesantes, 83,7%. La mano de obra que no ha podido sostener sus
empleos ha sido expelida a la periferia del mundo laboral, sea como desocupados, como subempleados o
como fuerza laboral del sector informal, que entre 1993 y 2003 tuvo una tasa de crecimiento absoluta de
33%, casi tres veces mayor que la tasa de crecimiento de la fuerza de trabajo plenamente ocupada. Esta
exclusién constituye causa instrumental de la pérdida de la condicién social y de los recursos de la fuerza
de trabajo. El elevado indice de desempleo y subempleo muestra la magnitud de la exclusién social en
todos los paises capitalistas (Bessis 1995).

Grifico No. 15 Poblacién ocupada por sector institucional
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La escasa capacidad del sector privado para absorber la nueva oferta de trabajo se refleja en el hecho de que
durante los afios de la reforma y el ajuste, que suponfan debfa facilitar una mayor participacién de éste en
la generacién de valor agregado, la poblacién ocupada pasé de 86,2% del total a 88,4% del total (Grifico
No. 15). Al mismo tiempo, el gobierno cedié empleos desde 13,8% del total en 1993 hasta 11,4% en
2003. Pero no solo que el sector privado no ha podido absorber la oferta de mano de obra —las escasas tasas
de inversién fuera del sector petrolero estdn estrechamente relacionadas con este resultado- sino que lo ha
hecho en forma deficiente, pues los plenamente ocupados, la inmensa mayoria de los cuales se encuentra
en el sector moderno de la economia, han pasado de representar en 1993 el 41,3% de la poblacién econé-
micamente activa (PEA) a solo el 33,5% en 2003. Mientras tanto, el sector informal se ha mantenido alre-
dedor del 40% de la PEA, incluso en los afios de 1999 y 2000, los de la crisis financiera, cuando el empleo
del sector moderno descendié a 28,7% y 30,5% de la PEA, respectivamente.

La variable de ajuste de este peculiar mercado de trabajo, en el que se puede encontrar al menos dos
segmentos de oferta y demanda, constituye el desempleo, sea abierto o invisible, que también muestra una
ponderacién incremental entre 1993 y 2003, como contraparte del agudo descenso, de casi 8 puntos por-
centuales, de la tasa de participacién del empleo en el sector moderno de la economia (Grdfico No. 16).

Griéfico No. 16
Empleo y subempleo como porcentaje de la PEA, 1993-2003
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La poblacién activa que pudo mantenerse dentro de los circuitos de empleo formales ha sufrido una cons-
tante afectacién de su estabilidad laboral. Hasta 1995, quienes estaban amparados por nombramientos o
contratos definitivos llegaron a representar el 60,7% de la poblacién urbana ocupada asalariada. Pero luego
de la crisis, en 2003 sélo representaron el 43,9% (Gréfico No. 17). Simultdneamente, aquellos que esta-
ban contratados temporalmente o bajo otras modalidades no permanentes, se incrementaron del 39,3%

en 1995 al 56,1% en 2003.
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Gréfico No. 17
Poblacién urbana ocupada asalariada, segiin tipo de contrato,
1993-2003
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Esta tendencia ha sido acompafiada de una acelerada desestructuracion de la organizacién laboral (asocia-
ciones, comités de empresas y sindicatos integrados por trabajadores dependientes, excepto asociaciones y
sindicatos de trabajadores auténomos), que presenta una clara tendencia decreciente de largo plazo. En el
periodo 1970-79, el Instituto Latinoamericano de Estudios Sociales (ILDIS) detecté 1.750 organizaciones
sindicales legalmente constituidas. Tres décadas mds tarde, en el lapso 2000-04, se han reducido a solo 96

(Grdfico No. 18).

’ Grifico No. 18 ‘
Organizaciones sindicales legalmente constituidas, por periodo
1930-2004
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Si liberalizacién econdmica significa el desmantelamiento de las organizaciones laborales, a diferencia de
lo que ha ocurrido con el capital y las conductas empresariales, en el trabajo se habria logrado un incues-
tionable acercamiento hacia un mercado de mano de obra carente de las “fricciones” que generarfan los
sindicatos y comités de empresa para la libre contratacién.

Mientras las organizaciones sindicales se reducfan de 480 a 96 (entre 1990 y 2004), los contratos colec-
tivos suscritos bajaron de 221 celebrados en 1993 a solo 115 en 2003. Esta tltima cifra sigue siendo menor
alos 121 contratos colectivos registrados en 1999, afo de la peor crisis que recuerda la historia econdmica
ecuatoriana (Grdfico No. 19). Lo que corrobora la desinstitucionalizacién del mercado de trabajo y la lenta
capacidad de recuperacidn del aparato productivo luego de una crisis de la gravedad de la de 1998-99.
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Pero ademds de la reduccién de los contratos colectivos, la cantidad de trabajadores amparados por
ellos también se redujo, medida como porcentaje de la PEA. En 1993 el 2,7% de la PEA estaba ampara-
da por contratos colectivos, porcentaje que descendié constantemente hasta 1999, el de la crisis, cuando
s6lo 0,8% de la PEA tenfa ese amparo. Cuatro afios mds tarde, y pese a la relativa recuperacién de la eco-
nomfa sustentada en la estabilidad de precios, un mintsculo 0,4% de la PEA recibe la proteccion de los
contratos colectivos (Grifico No. 19).

Grifico No. 19
Numero de contratos colectivos suscritos por afio y porcentaje

de la PEA protegida por ellos, 1993-2003
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Los cambios a la legislacion laboral contenidos en las leyes “Trole”, justificadas como indispensables para
sostener la dolarizacién, tendrian mucha relacién con este resultado. Una vez mis, el cardcter asimétrico
del cambio de modelo de la economia ecuatoriana se muestra evidente: los resultados de la desregulacién
son claros para el mercado de trabajo, pero no tienen la misma definicién del lado del empresariado.

Si la organizacién laboral se ha desestructurado, paulatinamente como consecuencia de la impuesta
necesidad de desregular el mercado de trabajo, la conflictividad presenta una tendencia diferente. En la
década pasada, conforme se agravaba la crisis que desembocaria en la dolarizacién, los conflictos colecti-
vos por afio se redujeron de 134 por aio en 1993 a 51 en 2000. Esta tendencia indica un fenémeno extra-
fio, con reduccién de la organizacion sindical, deterioro del poder adquisitivo de los salarios reales y dis-
minucién de los conflictos. Luego de 2000, la desestructuracién de la organizacién laboral se ha acelera-
do, los salarios reales no han sufrido tan agudamente los efectos de la inflacién, pero los conflictos colec-
tivos se han incrementado de 51 en 2000 a 92 en 2003. (Grifico No. 20). Lo que requiere mayor investi-
gacién para determinar las causas subyacentes.

44



Exclusién social y crecimiento econémico en Ecuador, 1990-2004

Grifico No. 20
Conflictos colectivos por aho, 1993-2003
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Una de las vdlvulas de despresurizacion de este acelerado cambio del mercado laboral ha sido el subem-
pleo, que en el caso de la fuerza de trabajo masculina crecié del 30,1% al 32,8% (como porcentaje de la
PEA), entre 1993 y 2003. En el caso de las mujeres, el crecimiento del subempleo tuvo una tendencia simi-

lar: de 20,3% a 22,1% (Cuadro No. 9).

Cuadro No. 9
Poblacién urbana subempleada segiin sexo y nivel de instruccién
-como porcentaje de la PEA-

1993 1995 1999 2000 2003
Hombres
Ninguno 1,2 1,0 1,2 1,4 1,3
Centro de alfabetizacion 0,2 0,0 0,0 0,3 0,1
Primaria 14,5 13,0 15,3 16,7 13,7
Secundaria 11,8 11,9 14,3 15,5 13,8
Superior 2,4 32 3.2 3.9 4,0
Tortal hombres 30,1 29,2 34,0 37,8 32,8
Mujeres
Ninguno 1,0 0,8 1,1 1,1 0,9
Centro de alfabetizacion 0,2 0,0 0,0 0,2 0,0
Primaria 8,0 7,4 9,0 8,4 7,5 |
Secundaria 8,7 8,5 9,7 9,7 9,3
Superior 2,4 2,5 3,1 3.4 4.4
Total Mujer 20,3 19,1 22,9 22,7 22,1
Fuence: INEC
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La deficiente asimilacion de fuerza de trabajo en los mercados formales es mds evidente si se considera el
nivel de instruccién. El subempleo de hombres con educacién superior pricticamente se duplicd, al pasar

del 2,4% de la PEA en 1993 al 4% en 2003, mientras en las mujeres lo hizo del 2,4% al 4,4%.

Cuadro No. 10

Poblacién urbana subempleada segtin sexo y rangos de edad

-como porcentaje de la PEA-

1993 1995 1999 2000 2003

Hombres

Entre 10 y 11 anos 0,3 0.2 0,2 0,3 0,2

Entre 12 v 14 anos 1.4 0,9 1,0 1,0 0,7
| Entre 15 y 24 afos 7.6 7,0 9,0 9,3 7,4

Entre 25 y 54 anos 16,8 16,7 20,1 22,1 19,6

Mayor de 54 afos 4,0 4.3 3.8 5,1 5,0

Total Hombre 30,1 29,2 34,0 37,8 32,8

Mujeres

Entre 10 y 11 afios 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1

Entre 12 y 14 anos 0,6 0,4 0,4 0,4 0,3

Entre 15 y 24 afios 4,4 3,6 5,2 5,4 4,3

Entre 25 y 54 aiios 13,1 12,5 14,7 14,4 14,7

Mayor de 54 afios 2,1 2,5 2,4 2.4 2,5
| Total Mujer 20,3 19,1 22,9 22,7 22,1
mcn[e: INEC

La incidencia del subempleo en el drea urbana ha tendido a incrementarse mds rdpidamente en la fuerza
de trabajo con una edad comprendida entre los 25 y los 54 afios. En el caso de los hombres, llegé a repre-
sentar el 22,1% de la PEA en 2000, y en el de las mujeres, el 14,7% de la PEA en 1999 (Cuadro No. 10).
Pero mientras en los primeros la convalecencia de la crisis redujo levemente su participacién a 19,6%, en
las segundas se ha mantenido en el mismo porcentaje.

Cuadro No. 11
Poblacién urbana asalariada ocupada, segiin afiliacién al IESS

1.993 1.995 1.999 2.000 2003*
Afiliados 734.845 | 817.863| 839.620 | 786.099 815.827
No afiliados 649.942 | 724.998| 894.026 | 1.059.401 | 1.186.576
Total 1.384.787 | 1.542.861 | 1.733.646 | 1.845.500 | 2.002.403
% afiliado 53,1% 53,0% 48,4% 42,6% 40,7%
% no Afiliado 46,9% 47,0% 51,6% 57,4% 59,3%
Fuence: INEC.
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La crisis del empleo formal se corrobora en la tendencia de afiliacion al Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social (IESS) experimentada entre 1993 y 2003, segtin las encuestas del INEC. En el primer ano de refe

rencia, los ocupados asalariados protegidos por la seguridad social representaban 53.1% de ese total, mien
tras los carentes de esa proteccion eran el 46.9%. Diez aflos mds tarde, los protegidos se habian reducido
a 40.7% mientras los no protegidos se incrementaron a 59.3%. En este lapso de tiempo habian fallado dos
intentos de modernizacién del IESS. Los recientes acontecimientos —la obligacion de devolver los fondos

de reserva dispuesta por el Congreso Nacional- sin duda contribuirdn a acelerar este proceso.

Grifico No. 21
Emigrantes y remesas, 1993-2004
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La mis palpable demostracion de la exclusién social generada en el mercado de trabajo ecuatoriano o ¢
fenémeno de la emigracion. Entre 1993 y 1997, las estimaciones oficiales del nimero de personas emigra-
das pasaron de 235 mil por afio a 320 mil por afto. Durante los anos de crisis (1999 v 2000) las salidas
practicamente se duplicaron y, mds preocupante, luego de ella, se han incrementado mas todavia: en 2002
se estiman en 626 mil el ndmero de personas emigradas (Grdfico No. 21).

Paraddjicamente, esta tragedia social ha sido vista por los gestores de las politicas publicas como un
importante —y positivo- factor monetario para sostener la balanza de pagos durante todo ¢l periodo. I'n
efecto, desde 1998, las remesas repatriadas por los emigrantes se constituyeron en ¢l segundo rubro de divi
sas de la cuenta corriente, sélo precedido por las ventas externas de petréleo, pero de mavor volumen que
banano, camardn y flores. Lo que evidencia la miopia de la vision econdmica ortodoxa: una comparacion
de esta naturaleza asume que la fuerza de trabajo es una mercancia de caracteristicas econémicas esencial-
mente similares al petrdleo, banano o camarones. Los dramas familiares y las tragedias humanas implici
tos en cada aventura migratoria son externalidades que no vendria a cuento considerar.

Para retomar un crecimiento inclusivo
La evidencia analizada en este ensayo atestigua una indudable relacién entre exclusién social y modelo de

crecimiento. Dentro de las especificidades de éste, destaca el mayor grado de desregulacion del mercado
laboral, que se corresponde con una creciente exclusion social de la fuerza de trabajo, constatada en la dis

.
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minucién de la participacién de la poblacién activa en los circuitos laborales formales, en el incremento
del desempleo estructural, del subempleo y trabajo informal, en el creciente predominio de relaciones con-
tractuales aleatorias y temporales, en la reduccion de la proteccion del sistema de seguridad social y, espe-
cialmente, en la emigracién de la fuerza de trabajo, que ha alcanzado niveles catastroficos.

Los otros tres componentes del proyecto neoliberal muestran menores grados de consistencia con el
modelo de crecimiento ecuatoriano. La apertura econémica actual es menos pronunciada que la detecta-
da hace quince afios, sin embargo de lo cual la dependencia externa del Ecuador es ahora mds profunda
que entonces. Este factor tiene profundas implicaciones instrumentales de exclusion social, dada la estruc-
tura de la canasta de exportaciones y el peso de los bienes perecibles de consumo final importados.

El ajuste estructural ha sido parcial, en la medida que desde el lado de los ingresos del sector puiblico
se mantiene la dependencia del petréleo, pese al significativo incremento de las recaudaciones tributarias
a partir de la creacién del SRI —tal vez el mds importante logro de la reforma estructural de la década pasa-
da. Sin embargo, como la expansién de las recaudaciones tributarias no ha sido producto expreso de la elec-
cién publica, sino el resultado de una condicién de los organismos multilaterales de crédito, puede cons-
tituirse en el origen de pugnas distributivas que agudizarian los procesos de exclusion. En un pafs en que
uno de cada tres délares ingresados a las arcas fiscales proviene del petréleo, se generan poderosos incenti-
vos para captar esas rentas. Dadas las falencias del sistema democrdtico, la eficiencia de las conductas ren-
tistas es funcion directa del poder politico y social ejercido por el captor.

Del lado del gasto social, que normativamente deberia concebirse como factor de inclusién social, la
perspectiva es menos halagadora. Ecuador gasta un décimo de la media per cdpita de gasto social en
América Latina ($ 543 por afio). Durante el periodo revisado, el gasto social se ha convertido en una varia-
ble de ajuste del equilibrio fiscal que no responde a una politica consistente de largo plazo. Se podria con-
jeturar que los sectores con mayor operatividad politica (salud y educacién) son los que menos sufren los
efectos de la necesidad de cumplir el equilibrio fiscal, a costa de los marginales (vivienda, bienestar social
y trabajo). Sin considerar factores de eficiencia en el gasto social, la evidencia conduce a confirmar la hipé-
tesis central de este ensayo.

El punto menos claro para asimilar el modelo de crecimiento ecuatoriano a la propuesta neoliberal es
el relacionado con la liberalizacién econdmica. La estructura empresarial de la actualidad es prdcticamen-
te la misma que hace quince afios; las privatizaciones fueron marginales y el Estado sigue controlando las
principales empresas puablicas para alimentar los compromisos clientelares del gobierno de turno. La ope-
racion del Fondo de Solidaridad ejemplifica esta afirmacién. La estructura productiva mantiene su cardc-
ter regional y monopélico, contribuyendo a segmentar los mercados de trabajo, capital y crédito y consti-
tuyéndose en factor adicional de exclusidn, al desperdiciar economias de escala bdsicas.

Las estructuras del pais no han cambiado ni con la dolarizacién ni con el neoliberalismo. La sociedad
ecuatoriana sigue siendo tremendamente autoritaria. La dolarizacidn se impuso, pese a constituir la mds
flagrante infraccién constitucional. El caciquismo sigue prevaleciendo: quienes dicen defender el mercado
recurren una y otra vez al Estado para salvar sus intereses; no quieren que funcione el mercado, como se
evidencié cuando la Cdmara de Comercio de Quito impidié la aprobacidn de la ley de competencia para
controlar a los monopolios.

En general, en el actual estado de situacion, se han olvidado las necesidades colectivas en beneficio del
cumplimiento de ciertos equilibrios nominales y de la atencién de grupos especificos. Los recursos natu-
rales, en especial los no renovables o lentamente recuperables, se contintian “malbaratando” y sus benefi-
cios excluyen a la mayorfa de la poblacién.

Esto no ha sido el resultado del “economicismo” puro y simple prevaleciente en el proceso chileno, en
el que claramente existe un proyecto nacional sostenido en el largo plazo. En el caso ecuatoriano existen
poderosos factores, cuya accién se inscribe mds en la economia politica que en la politica econémica, que
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deben ser integrados como variables explicativas del fracaso del crecimiento, de la permanencia de la pobre-
za y de la exclusién social.

Para funcionar, los modelos econémicos requieren cierta consistencia politica minima. Sus distintas
piezas deben tener un grado de articulacién bdsico para funcionar. Desde este punto de vista, en el caso
ecuatoriano la fallida aplicacién del modelo neoliberal devino pricticamente en un modelo residual, en lo
que iba quedando del juego de fuerzas politicas. Estas han producido un resultado fraccionario determi-
nado por otras dindmicas inimaginables desde el economicismo. El riesgo de no considerar esas fuerzas y
esas dindmicas es responsabilizar de todo lo ocurrido al modelo neoliberal. Perseverar en una concepcién
mecdnica de la relacién entre grupos de poder y neoliberalismo conduce al descubrimiento obvio de con-
tradicciones irreductibles. Es necesario develar la forma en que operan esos grupos de poder y cémo hicie-
ron del neoliberalismo, una ideologfa funcional a sus intereses excluyentes.

Pero, entonces, ;quién empuja el modelo? Si una medida de politica afecta el nivel de ingreso de las
mayorias poblacionales, la protesta popular suele acusar a los organismos internacionales (comenzando por
el FMI); y si el déficit fiscal es controlable por un boom de exportaciones (usualmente de petréleo), las
autoridades econémicas suelen desentenderse de las “recomendaciones” del FMI. La relacién de conflicto
entre los organismos internacionales, los grupos de poder y las mayorias sociales requieren de un andlisis
mds suspicaz, capaz de explicar mds consistentemente las desarticulaciones ocurridas.

El neoliberalismo se caracteriza por su voluntad de privar a la regulacién social de todo fundamento
ético, lo que ha sido asimilado por las clases dirigentes como discurso ideoldgico para justificar el desman-
telamiento de entidades cruciales para el desarrollo inclusivo, como el Banco Central, el IESS o
Petroecuador. La exigencia del desarrollo social para todos parte, sin embargo, de la reafirmacion de la
dimensién ética del concepto de desarrollo.

Las expectativas para un crecimiento econémico sostenible que facilite la solucién de los problemas
sociales de largo plazo no son alentadoras.” Fuera de la economia petrolera, la economia productiva ecua-
toriana estd francamente estancada, mientras la oferta de trabajo sigue creciendo, afio por afo. Segin la
Organizacion Internacional del Trabajo, entre 1999 y 2003 se habria necesitado un crecimiento promedio
anual de 5,5% para bajar tres puntos la tasa de desempleo, dada una elasticidad unitaria empleo-produc-
to (Larrea, Sdnchez 2002:55). Como parece poco realista alcanzar ese promedio de crecimiento del pro-
ducto, el desempleo seguird creciendo, provocando mayor exclusion social.

No es posible escindir la idea de desarrollo social —que incluye una trayectoria de crecimiento econé-
mico- de su dimensién politica. La continua agudizacion de las desigualdades ilustra la dimensién politi-
ca de la cuestién social y destruye el mito de la neutralidad del Estado. Este, en cuanto resultante histéri-
co de la eleccién publica y de la relacién de sus fuerzas sociales componentes, puede ser agente de inclu-
sién o de exclusién. En los dltimos quince afios, en la experiencia ecuatoriana la capacidad de producir
exclusion desde el Estado se ha potenciado, dada la degradacién de la funcién publica en beneficio de gru-
pos de presion especificos. El sistema politico ecuatoriano y sus partidos no encajan en el modelo neolibe-
ral. Estos actores politicos, en el fondo, se han planteado como problema la administracién politica de la
exclusion, disenando sobre la marcha un modelo de dominacién poco interesado en resolverla.

La cuestion social es una cuestién politica porque plantea dos problemas, el de la legitimidad de las
politicas que han producido el retroceso del Estado administrador de lo publico, y el de las reivindicacio-
nes sociales conducidas por los grupos perjudicados. Y también es politico, porque en toda sociedad la defi-
nicion de prioridades debe tener en cuenta los conflictos de intereses entre las diferentes clases sociales. La
elaboracion de una estrategia de desarrollo (es decir de una estrategia de reduccién de la pobreza y de inhi-

25 Este es el prondstico hasta 2007 de Carlos Larrea y Jeannette Sdnchez (2002). Pasados dos afios de este revelador estudio, el pro-
néstico parece extenderse en el tiempo.
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bicién de los factores de exclusién social) fundada en las necesidades sociales requiere, entonces, la cons-
truccion de una base politica y social capaz de aplicarla.

El cambio podria comenzar por rechazar el modelo politico y el uso ideoldgico que hace éste del mode-
lo neoliberal. Esto a su vez fundamentaria el cambio de la l6gica econdmica. La economia del mercado
monopdlico, como norma de racionalidad de las decisiones podria sustituirse por una concepcién integral
del desarrollo que incluya su dimensién politica. La légica de corto plazo que fundamenta la buisqueda de
beneficios y condiciona los requerimientos empresariales podria reemplazarse, por la nocién de proyecto
de sociedad, con una idea de largo plazo de los objetivos del desarrollo. El axioma, que propone que el
interés general, s6lo es la sumatoria de los intereses privados maximizados, en el simple juego del mercado
serfa reemplazado por el andlisis de las opciones de articulacidn de las aspiraciones de los diferentes acto-
res sociales con las prioridades de accién definidas socialmente.

En este proyecto de cambio no se opone el Estado al mercado, pero se asume que la autorregulacién
del mercado competitivo tiene limites, y que en los mercados monopdlicos esa regulacién es claramente
favorable a los duefios del capital. En consecuencia, es necesario corregir los equilibrios resultantes median-
te la funcién reguladora del Estado. Este sigue siendo el instrumento por excelencia de las politicas de desa-
rrollo. Sea cual sea el acuerdo logrado por los asociados para redefinir el contrato social, las politicas macro-
econémicas conducidas por el Estado seguirdn teniendo repercusiones -positivas o negativas- en la integra-
cién social y en la lucha contra la pobreza y la exclusién. La politica fiscal y la determinacion de los tipos
de interés, factores cruciales para la asignacién de recursos a sectores como vivienda, seguridad social, sani-
dad o educacién, no pueden ser asumidas eficazmente por el mercado.

En sentido inverso, es necesario redefinir el contenido de la palabra democracia. Estrictamente circuns-
crita al campo de lo politico, todavia desconoce los campos econémico y social que son, sin embargo,
dimensiones vitales de la humanidad. Ademds de poco representativa, la democracia sigue siendo un ejer-
cicio de delegacién que no considera el aspecto esencial de la participacién del conjunto de los ciudadanos
en la toma de decisiones o su aplicacién. Para que recupere su sentido, la democracia debe re-fundarse,
considerando al conjunto de agentes sociales, elaborando nuevas formas de asociacién, proscribiendo el
caciquismo y propiciando la descentralizacién, para integrar rodos los niveles de decisién ciudadana.

Es necesario quitar al Estado el monopolio de agente exclusivo del cambio social para que la compar-
ta con otros agentes, haciendo que la sociedad sea mds responsable de si misma, y superando finalmente
las deficiencias de un imposible Estado benefactor. Esto requiere una redefinicién de las relaciones entre
los principales agentes sociales (Estado, mercado y sociedad civil).

Mucho se ha debatido, sin llegar a conclusién alguna, si la democracia es condicién o resultado del
desarrollo. Es evidente que una sociedad en la que a la mayoria de la poblacién tiene como objetivo casi
excluyente su supervivencia, s6lo puede producir una figura formal de democracia. El desarrollo con fina-
lidad social exige la ampliacién del territorio de esta dltima, lo que suprimirfa al mismo tiempo una de las
principales, si no la fundamental, formas de exclusién, la exclusién de lo politico.
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Politica fiscal, equidad y bienestar

Alison V{isconez R.*

Introduccién

Uno de los instrumentos mds poderosos de la politica econémica en términos de la distribucién de la
riqueza, los recursos y el poder en la sociedad es la politica fiscal. No obstante, los resultados de la funcién
redistribuidora de esta politica han sido, por lo menos, errdticos, si no regresivos hacia la poblacién con
mayores necesidades y menores accesos, dentro de la cual las mujeres constituyen una mayoria. Detrés de
los objetivos econémicos y politicos, las decisiones que emanan de los gobiernos responden a intereses e
ideologfas grupales, internas o transferidas desde otras economfas. Las agendas se construyen primeramen-
te sobre la base de principios ideolégicos y factores de poder y luego se instrumentan a través de polfticas
econémicas y estrategias institucionales.

Esta investigacién pretende demostrar los vinculos entre la politica social y su expresién fiscal y el bie-
nestar de la poblacién ecuatoriana, partiendo de que las funciones mds importantes de estas dos interven-
ciones de politica publica son la redistribucién del ingreso, y el asegurar un nivel de vida adecuado para la
poblacién. La hipétesis detrds del estudio es que estas funciones redistributivas han estado alejadas del que-
hacer de las politicas del gobierno ecuatoriano, centrdndose mds en aspectos de estabilizacién econémica.
El retiro paulatino del estado en intervenciones de politicas sociales y su financiamiento en perfodos de cri-
sis (es decir, su cardcter prociclico) ha provocado empobrecimiento de los hogares y bisqueda de otras
estrategias de sobrevivencia con altos costos de trabajo y capital humano materializados en migracién y
deterioro del trabajo.

En el estudio se realizard un breve recuento de las politicas sociales y el gasto social en Ecuador en los
tltimos 15 afios, sobre la base de estudios realizados sobre el tema en especial en FLACSO, el Frente Social
y UNICEE. Luego se intentard un andlisis empirico de las causalidades entre gasto y algunos indicadores
de bienestar, para concluir en recomendaciones de politica sobre la macro eficiencia (sectores) de la asig-
nacién y la equidad (grupos o regiones) del gasto, para configurar una politica fiscal inclusiva y que deven-
ga en desarrollo humano en el largo plazo. Para esto se pondrd énfasis en algunos de los indicadores de las
metas de bienestar y otros relacionados con redistribucién horizontal y vertical.

Politica social y politica econémica

La politica fiscal puede ser analizada a partir de sus dos componentes: la polftica tributaria y la politica de
gasto. Ambas contienen tanto elementos de estabilizacién como de asignacién y redistribucién. Son estas

*  Profesora asociada de Flacso
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tltimas funciones las que interesan al analizar el presupuesto, sin dejar de lado la politica econémica que
la contextualiza.

La politica de gasto ha sido més utilizada como base para el andlisis de bienestar. Ello se debe a la per-
cepcién mis evidente de la relacién entre el uso de los recursos publicos y quienes acceden a ellos, es decir
del impacto que este uso puede tener en quien los recibe. Y esto est ligado con la alta correlacién entre la
politica de gasto y la politica social.

No obstante en general, las agendas de gobierno en lo relacionado con politicas econémicas, no toman
en cuenta las interrelaciones que éstas tienen con las condiciones sociales de la poblacién y la bidireccio-
nalidad de estas relaciones. La politica social deberfa atender primordialmente condiciones minimas de bie-
nestar, entendido a partir de la concepcién seniana de funcionamientos, capacidades y libertades. Los fun-
cionamientos hacen referencia a las herramientas con que cuentan para conseguir desarrollos y cambios
personales (libertades): educacién, seguridad social y servicios. Para que estos funcionamientos sean utili-
zados son necesarias condiciones de oportunidad, tales como participacién, voz, decisién social. Por su
lado, la politica econémica atiende aspectos relacionados con crecimiento econémico, generacién de
empleo e ingresos globales, por lo tanto incide y es incidida por la politica social y sus resultados (ver dia-
grama No. 1).

Diagrama No. 1: Politica social y sistema econémico

Generacién y
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de bienestar bienestar en el hogar
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al trabajo
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remuneraciones y fiscal
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Polftica social y
distribucién

Sin embargo, las politicas sociales histéricamente han respondido a las crisis, a las presiones sociales y polf
ticas, a la necesidad de atenuar los efectos de los ajustes, por lo tanto, no existen relaciones entre estas dos
politicas en las agendas de gobierno, en el caso ecuatoriano. Por otro lado, los resultados de la operacién
de este ciclo de politicas estin mediatizados por condiciones de posibilidad, entre las que cuentan:
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* Las oportunidades de acceso a los beneficios de las politicas sociales y posteriormente a los mercados
laborales y niveles de decision.

» La existencia de una efectiva correspondencia entre la productividad y los salarios, para todos los sec-
tores y para todas las personas que se encuentran en la fuerza laboral. Los salarios y la inversién en capi-
tal humano deberian crecer al mismo ritmo.

* Cébmo se distribuyen los beneficios de ese crecimiento. El crecimiento puede darse a expensas de la
pobreza, del mantenimiento de los salarios en un nivel bajo. El acceso a recursos humanos y naturales
abundantes y baratos, sesga la competitividad hacia la sobreexplotacién de esos recursos con limitados
montos de inversién, tecnologfas simples, escasa innovacién y baja productividad (esto es ineficiente
porque a la larga no aprovecha las potencialidades de los recursos humanos).

* La medida en que estos ingresos generados, también se reflejen en mayores ingresos para el Estado.

Dos de las principales funciones de la politica fiscal son la asignacién y la redistribucién de recursos. La
asignacién alude en economia a “corregir las fallas del mercado” en la colocacién que éste hace de los recur-
sos entre sectores ¢ individuos. El gobierno interviene a través de: leyes, financiamiento y produccién (ex-
ante).

La redistribucion se refiere a tratar de equilibrar o reducir las diferencias entre los ingresos y niveles de
vida de la poblacién; es decir, mover recursos hacia sectores de menores ingresos o mayores necesidades, a
través de impuestos o beneficios en dinero o especie (ex-post). El papel de redistribuidor del Estado, sea
para conseguir una justicia distributiva o para la provisién de subsistencias minimas, tiene dos elementos
principales: la politica tributaria y la politica de gasto, que se denomina, en algunos casos, Estado de
Bienestar.

El punto de partida para el uso de los fondos publicos en el bienestar proviene del planteamiento de la
bisqueda del méximo bienestar social; la teoria econémica fundamenta sus planteamientos desde una visién
del 6ptimo econémico, que implica que no existan impedimentos para la eficiencia, por un lado, y que exis-
ta una distribucién éptima de las dotaciones iniciales, por otro. Si el mercado pudiera asignar los recursos
de manera eficiente, el Estado tiene no mds que una funcién redistributiva (segundo teorema del bienestar).
No obstante, la existencia de fallas de informacién y externalidades provocan que los mercados no restrin-
gidos sean ineficientes o inequitativos, ademds de los conflictos conceptuales de aplicar la utilidad como
medida de valor o satisfactor, teniendo en cuenta que este satisfactor, en primer lugar, no se puede medir ni
agregar y en segundo lugar, estd mediado por condiciones estructurales, sociales e histéricas.

No obstante es necesario que exista esta meta o “funcién objetivo”, y la politica fiscal es un instrumen-
to para alcanzarlo. Para que se de eficiencia en la asignacién de los recursos, se requiere una mezcla o com-
binacién 6ptima de los productos o servicios (producir una escuela o un hospital con pocos recursos no
implica que haya sido eficiente), es decir, que el beneficio que produce una combinacién dada sea el mayor
posible; formalmente, cuando la curva de transformacién hace tangencia con la de sustitucién (en térmi-
nos sociales).

Por otro lado, se requiere eficiencia en el consumo, es decir, que todas las personas obtengan el méxi-
mo bienestar posible, sin perjudicar a otros. No obstante, este supuesto, que es valorativo, lleva a matizar
el concepto utilitario al aplicarlo hacia un éptimo social; alcanzar este ptimo implica, ademds, que la dis-
tribucién final, después de la asignacidn implique un paso hacia una menor desigualdad, es decir, hacia
una mayor justicia social. Pero, tanto el nivel como el concepto mismo de justicia social dependen en gran
medida de otros juicios valorativos y factores ideoldgicos, del tipo de sociedad, de los objetivos que los
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gobiernos buscan. En una sociedad o para un gobierno con fines igualitarios, los intercambios y asignacio-
nes hacia los individuos de mayores ingresos implican una reduccién del bienestar general.

Para conseguir este fin es necesaria la intervencién del gobierno para reasignar los recursos. En un épti-
mo econdémico, el gobierno puede simplemente transferir recursos via suma alzada, es decir, bajo criterios
exdgenos a quien pague. Fallas de mercado como las mencionadas antes llevan a la imposibilidad de esta
medida y al andlisis de politicas en el marco de una economfa del segundo mejor. En esta situacién, todo
movimiento hacia la consecucién de justicia social involucra redistribucién de ingresos, por lo cual la
imposicién debe estar relacionada con los ingresos; esto genera un intercambio entre eficiencia y equidad,
y lleva a la necesidad de aplicar otras medidas de politica complementarias que incrementen la eficiencia
en la produccién y la oferta laboral combinadas con otras que producen redistribucién'. Los costos de la
redistribucién, asi como las consideraciones y valoraciones sociales en relacién a la eficiencia y la equidad
deben ser consideradas para definir o fijar las metas sociales de distribucién, no obstante esto, finalmente,
es una decisién politica. En una democracia representativa, la decisién es compartida entre quienes deten-
tan poder de decisién y el sector de la poblacién compuesta por los votantes medianos y los grupos de
poder politico®.

En términos mds especificos, la eficiencia se refiere al mejor uso de los recursos escasos. Para conseguir
eficiencia econémica son necesarias tres condiciones: que la produccién se realice al menor costo posible
por producto requerido (escuela, centro de salud, etc.); que la tecnologfa (la combinacién de factores y
recursos para la produccién) aproveche los recursos abundantes y ahorre los escasos; y que el conjunto de
los productos finales genere mayor bienestar (calidad de vida de la poblacién). Finalmente, la eficiencia
asignativa se logra cuando la eleccién, ademds de ser técnica y econémicamente eficiente, es la que la socie-
dad mds valora (Barr 1998).

La otra gran funcién de la intervencién tiene su base en la equidad, y por ende, la redistribucién. En
un pafs de ingreso promedio bajo, se supone que quienes buscan gobernar tenderdn a ofertar politicas
redistributivas hacia la poblacién de escasos recursos o pobre?; no obstante, en términos de apoyos politi-
co y al ser necesarias las coaliciones, la tendencia es contraria, tanto por el poder relativo de quienes tienen
mayores ingresos o la carencia de un apoyo efectivo de los pobres, como por la presencia de las clases
medias que por lo general reciben gran parte de los beneficios de los recursos piblicos por constituir una
fuerza electoral importante.

Para que exista equidad deben ocurrir dos condiciones: que los recursos o ingresos que se generan por
la produccién, una vez asignados, impliquen una situacién menos inequitativa (que hayan menos diferen-
cias entre los ingresos o recursos de las personas) que antes de la asignacién; y que el bienestar conseguido
sea igual, ante iguales necesidades.

Por lo tanto, la equidad puede ser de dos vfas: vertical y horizontal. La primera implica que a mayores
necesidades deben existir mayores beneficios. Por ejemplo, los recursos piiblicos que se invierten en la edu-
cacién secundaria llegan en mayor porcentaje a quienes tienen mayores ingtesos; casi la mitad de estos
recursos se concentran estos grupos, por problemas de acceso (o desercién) de los mds pobres a este tipo
de educacién. Se refiere a diferentes cantidades de recursos entre personas (pobres, ricas). Este tipo de equi-
dad es la que se toma en cuenta para analizar la distribucién de recursos, el coeficiente de gini, etc.

1 Respecto a imposicidn éptima, ver Atkinson y Stiglitz (1980).

2 El concepto se refiere a los votantes dentro de la mediana de ingresos. De acuerdo a la teorfa de la eleccidn piblica, en sociedades
de menores ingresos el votante mediano se inclinarfa por una mayor redistribucién que en una sociedad de ingresos promedio mds
elevados. Esto, no obstante, pasa por la consideracién de los costos propios atribuidos a esta redistribucién por parte de los indi-
viduos.

3 Usamos el concepto de pobreza absoluta, no sin anotar las reservas que este concepto tiene en términos de su definicién y visibi-

lidad.
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La equidad horizontal implica que individuos con iguales necesidades deben recibir iguales beneficios
(e individuos con necesidades diferentes reciban beneficios diferentes). Un ejemplo de esto es la equidad
que debe existir entre zonas y territorios, en términos de los recursos por persona. Independientemente de
las necesidades especificas, no hay razén alguna para que unas zonas reciban menos recursos puiblicos que
otras (definicién general: que lo que diferencie la situacién entre personas sea inicamente su decisién o
eleccién individual).

La politica social que se asocia muchas veces al Estado de bienestar cumple, en parte, un papel de equi-
parador de capacidades para conseguir equidad de agencia, en la medida en que “equipa” a los y las ciuda-
danas para aprovechar mejor las oportunidades y los ingresos. Si el gasto est4 equitativamente distribuido
y se dirige a la poblacién de menos ingresos y oportunidades, el gasto piblico contribuye a fortalecer los
funcionamientos y capacidades de estos grupos.

En este contexto se enmarca la conveniencia de la intervencién publica a través del gasto, y por ello
las politicas publicas relacionadas con la promocién del desarrollo pueden ser expresadas en términos del
gasto publico. No obstante, esto no significa que a mayor cantidad de recursos puablicos hay mayor efec-
tividad en los impactos; o que el tamafio del sector piiblico (o de sus gastos directos) es prop ordonal a esta
efectividad. De hecho, muchos estudios han demostrado la desviacién de una gran propo rdénde los recur-
sos publicos de su poblacién objetivo, y por ende el alejamiento de la polftica ptiblica de las necesidades de
la poblacién. En la medida en que el gasto esté dirigido hacia provisién, subsidios pro pobres, soporte de
ingreo y equiparacién de oportunidades en general, se puede decir que pretende promover el bienestar y
redistribucién. Mientras mds beneficios directos y generacién de empleo pueda provocar la intervencién del
Estado, el estandar de vida de la poblacién dependerd en mayor medida de esta intervencién.

Modalidades de estado y regimenes de politica social

En América Latina, siguiendo a autores como Filgueiras y Lo Vuolo (1998), se puede decir que en la regién
no se constituyé un Estado del bienestar de estilo occidental europeo o norteamericano. Para el primer
autor, la mayor expansién del Estado del bienestar responde a una orientacién hacia la economfa mundial
y expansién industrial lo que provocé en paises de rdpida industrializacién la constitucién de corporacio-
nes y gremios de trabajadores que, sumada a la consolidacién de derechos civiles configuré el modelo de
protecciones estatales basadas en el trabajo.

En nuestra regién si bien la economfa se ha orientado hacia el exterior (el caso ecuatoriano es un ejem-
plo de esto), lo ha hecho basindose en formas de trabajo de explotacién y bajo costo, en lo que se deno-
minan estrategias de low road con baja productividad, alta estandarizacién y minimizacién de cargas de
proteccién social. Por otro lado, muchos de los paises de la regidén se caracterizan por una ciudadanfa tenue
e inestable, los sectores polfticos de izquierda, asf como los gremios de trabajadores han sido poco efecti-
vos en su apoyo al estado benefactor y en su defensa de la bancarrota de varios sistemas antiguos de pro-
teccién. Esto, sumado a la poca efectividad del mercado para distribuir recursos y producir oportunidades
de empleo, conduce a la imposibilidad e equiparar el caso de América Latina, a esquemas de bienestar del
mundo desarrollado. :

En este contexto, Barba y Filgueiras describen una tipologfa para América Latina que aplicé hasta ini-
cios de los afos 80 (en unos casos hasta més tarde): regfmenes de tipo universal estratificado, duales y
excluyentes. Los primeros, vigentes en pafses como Uruguay, Argentina y Chile, se caracterizaron por un
sistema de seguridad social de alta cobertura asf como acceso casi universal a salud, educacién primaria y
secundaria. Este modelo de proteccién se basa en el trabajo formal y por ende estratifica los beneficios a
través de “incorporaciones controladas” de grupos emergentes, dando prioridad a los trabajadores del
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Estado, profesionales y trabajadores fabriles urbanos, dejando fuera a trabajadores informales y desemple-
ados crénicos. De hecho, algunos de estos paises construyeron sus sistemas de bienestar, en relacién direc-
ta con los gremios de trabajadores, provocando una vinculacién al estado via afiliacién corporativa.

El régimen dual (el caso de Brasil, México, Colombia), se caracteriza por la provisién de educacién pri-
maria universal con cobertura casi total hacia los afios 70, sistemas de salud y seguridad social estratifica-
dos y de tipo regional. También basado en el trabajo, incorpora a los sectores populares a través clientelis-
mo en las zonas mds pobres y el corporativismo de tipo vertical en zonas més desarrolladas (adscripcién a
una estructura jerdrquica polftica, el caso del PRI por ejemplo). Este tipo de régimen, asf como el tercero
(excluyente) estdn basados en polfticas fiscales restrictivas.

Finalmente, en el régimen excluyente la poblacién se incorpora mds lentamente a los servicios sociales
en salud y educacién presentando alta estratificacién regional y social, en el marco de Estados tomados por
élites que extraen rentas sin contraparte de bienes colectivos, que no operan como amortiguadores de las
diferenciaciones sociales producidas por el mercado. Por otro lado, en este régimen también se encuentran
elementos de clientelismo y populismo en el nivel local que hacen uso de grupos de poder locales.

Para algunos autores, tanto en este régimen como en el dual se caracterizan también por corresponder
a pafses con alta heterogeneidad étnica e informalizacién de los mercados laborales (Barba, 2003). Es en
este grupo que se ubica a Ecuador, Bolivia y algunas regiones de México.

Més adelante, hacia mediados de los afios 80, se consolida en la regién y particularmente en Ecuador
un nuevo paradigma; la eliminacién en toda la regién de cualquier rezago del modelo keynesiano y de eco-
nomfas cerradas, promocién del pleno empleo y control de la demanda, asf como la crisis de deuda y la
ingerencia de la banca internacional provocaron que los regimenes o modalidades de politica social y de
bienestar en todos los pafses tiendan a residualizarse, deslocalizarse, orientarse al mercado y cambiar inclu-
so de sujetos de la polftica: de trabajadores a consumidores; de ciudadanos a individuos vulnerables.

Asf, el estado deja de ser el referente de las polfticas y este rol es asumido por agencias multinaciona-
les. Esto se enmarca en la consideracién del modelo de provisién publica universal como ineficiente, cre-
ador de poderes corporativos (perversos), dependencia y clientelismo. De acuerdo a este enfoque, la pobre-
za es consecuencia de esto ademds del cardcter cerrado de la economfa.

La pobreza es en el esquema neoliberal un problema individual, de iniciativa y oportunidades. Si estas
oportunidades - que toman la forma de accesos - son suplidas, se entiende que el individuo estar4 dotado
para participar en el mercado, cuyos resultados distributivos deben atenderse a través de la focalizacién. El
capital humano como prioridad desplaza al capital politico, que deja de ser necesario para la consecucién
del bienestar individual.

En el plano de la discusién acerca de qué tipo de estado de bienestar se dio en América Latina, estu-
dios recientes sefialan, que para el caso latinoamericano se puede hablar de un paradigma de bienestar con-
servador y autoritario, bajo cuyos influjos se construyeron tres tipos de regimenes de bienestar, que en rigor
no pueden conceptualizarse como “Welfare State” justamente por su cardcter no democritico y clientelar,
aspectos que se evidencian en especial en sociedades como la ecuatoriana donde el autoritarismo atraviesa
distintas esferas de la realidad, como se evidencia en el caso ecuatoriano, fenémeno asociado a una estruc-
tura rentista donde a su llegada la democracia adopta un caricter delegativo®.

Retomando a Barba (2003), si bien el paradigma latinoamericano tiene puntos de convergencia con
los pafses europeos, también posee caracteristicas propias:

4 O’Donnell caracterizé como “democracias delegativas” a los regfmenes presidencialistas, en los que la legitimidad plebiscitaria sirve
de recurso al gobernante, para asumir poderes extraordinarios y gobernar por decreto prescindiendo del control parlamentario.
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* FEl elemento que sustentaba tales regfmenes era el Seguro Social, vinculado a la trabajo formal.

* Si bien su cobertura tendié a crecer en algunos pafses, en otros, se hizo cada vez mds notorio su cardc-
ter excluyente y regresivo, ya que sélo incorporé a los miembros de la coalicién social que impulsé el
proyecto de industrializacién, en especial a las organizaciones empresariales y obreras, y las clases
medias, resultante de ese proceso, sin embargo, el resto de la sociedad estaba excluido.

* El paradigma privilegiaba una légica laboral gobernada por el breadwinner system.

* En América latina, los sistemas de seguro social corporativos, excluyentes y no democriticos no per-
mitieron un proceso expansivo de derechos y ciudadanfa social, sino de relaciones clientelares.

*  Otro aditamento es el conservadurismo, que bajo cierto halo democratizador, mantuvo sujeto y con-
trolado a los grupos emergentes.

Esto se enmarca en un modelo de acumulacién en el que la economfa de la produccién- reproduccién —
intercambio fue sustituida por el orden intercambio -produccién-reproduccién, de acuerdo a la 16gica del
capital globalizado. Siendo la provisién del bienestar y la reproduccién humana parte de la esfera repro-
ductiva, es légico pensar que los desequilibrios financieros de la economfa se ajustardn vfa desmantelamien-
to del estado de bienestar y protecci6n laboral, y sobrecarga de trabajo reproductivo no monetario.

El modelo econémico, la matriz de polfticas, la vinculacién de lo econémico y social

En Ecuador, transcurrida la década precedente, los afios 80 inaugurardn un restablecimiento de la demo-
cracia. Las economfas de los pafses latinoamericanos atravesaron una serie de transformaciones entre las que
se destacaron como fenémenos mds notorios, la crisis de la deuda externa, el estancamiento econémico de
los afios 80, los intentos de ajuste de los problemas macroeconémicos y la implementacién de los progra-
mas de reestructuracién en los més importantes pafses de la regién (Plan Austral en Argentina y el cruzado
en Brasil). Los problemas de pobreza se agudizaron y otros como el desempleo, el empobrecimiento de nue-
vos sectores de la poblacién y una distribucién menos equitativa del ingreso se hicieron evidente (Korol,
Tandeter 1998). En este marco, Ecuador experimenta la sucesién de dos modelos de desarrollo; el prime-
ro, de industrializacién sustitutiva basado en la expansién petrolera pero con importantes desajustes origi-
nados por los problemas inflacionarios y el déficit fiscal. El segundo, de apertura y de promocién de las
exportaciones, que se sitia entre los afios 80 y los afios 90 y que tuvo que enfrentar una marcada inestabi-
lidad macroeconémica y una restriccién externa que la sefialan como limitantes (Burneo, Oleas 1996).

Bajo los influjos de los cambios suscitados en el orden internacional —internacionalizacién y globaliza-
cién econémica- y como una alternativa para salir de la crisis y el estancamiento econémico, se ha segui-
do la “propuesta de reformas” del Consenso de Washington que procuran lograr la estabilizacién y el cre-
cimiento econémico en América Latina. Todo indica, que ya han pasado a formar parte del nuevo reper-
torio de “verdades de sentido comiin” acerca de los problemas de desarrollo que prevalece entre las élites
regionales (Nun 1993:46).

En este contexto el FMI, como representante de los acreedores internacionales, impone la necesidad
de implementar un paquete de estabilizacién que procure superar los desequilibrios macro econémicos de
nuestras economfas como una primera medida que garantice el indispensable flujo de pagos de nuestras
deudas.
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Por su parte, en el plano de las ideas parecen desvanecerse las posibilidades de respuesta del esquema
estructuralista ante las recetas de los economistas neo cl4sicos y de los organismos internacionales. De esta
forma, se consolida una univocidad econémica (neo) liberal que es amplificada por un conjunto de nue-
vos tecndcratas, un amplio ndmero de partidos polfticos, universidades y centros privados de investigacién,
gremios y cdmaras de produccién, bancos regionales de desarrollo y agencias de asistencia internacional,
entre otros.

En aras de concretar estas propuestas, se ha transitado por lo que se conoce como “modernizacién del
Estado”; dentro de este proceso de reformas se han delineado dos campos diferenciados pero que mantie-
nen claras vinculaciones: el proceso de ajuste y estabilizacién macroeconémica, y la reforma estructural de
la administracién publica.

Con estos antecedentes se adopta un modelo de acumulacién neoliberal basado en el mercado y se desar-
ticula un modp de regulacién, que tenfa como base fundamental, un amplio acuerdo corporativo de cardc-
ter progtesista e incluyente (pacto social) que habfa sostenido al estado social, benefactor o providencial de
afos anteriores.

El paso del “modelo de bienestar” del que venimos hablando al modelo de estado m{nimo neoliberal,
asume un cardcter diferencial en cada pafs, en este sentido Ecuador al igual que el resto de los “excluyen-
tes’, el rango de las reformas ha sido a nivel medio, acompanado de crisis en los procesos de estabilizacién
y ajuste, que fueron sorteadas, avanzando hacia la liberalizacién.

En el plano de la cultura politica, si bien es cierto la democracia se mantiene como forma de gobierno
(al menos en su dimensién electoral), la imperiosa necesidad de implementar los paquetes econémicos per-
mite que se desarrolle una democracia presidencialista gustosa de gobernar por decreto. Una democracia
de este tipo posibilita reeditar o exacerbar vicios politicos propios de regimenes anteriores, a saber, una 14gi-
ca rentista de las élites econémicas, un entendimiento patrimonialista de la politica y una prictica polfti-
ca clientelar basada en intercambios particularizados que responden a intereses privados.

En consideracién de estos problemas, y ante las imposibilidades de alcanzar el tipo ideal de la moder-
na democracia liberal, los enfoques politicos sobre el ajuste han sido en su mayoria bastante normativos y
se han preocupado fundamentalmente por el grado de institucionalizacién del sistema politico, por el
desempeiio de los partidos politicos, el sistema de partidos y por el establecimiento de mecanismos de
representacién de intereses como las principales variables politicas ha considerar, en una poliarquia como
la latinoamericana, que ha sido vista como un sistema “relativamente democritico” (Dahl, 1985) segin su
grado de debate piiblico y de representacién.

Ahora bien, en un contexto de cambio en el modo de regulacién social y la consecuente desarticula-
cién de un tipo de estado de cardcter social, cambia también la forma de ejercicio de la politica publica.

Sobre esta constatacién, la hipétesis que se plantea es que el desmantelamiento de un tipo de estado
social y la estructuracién de una forma de politicas puiblicas centradas en el proyectismo y la focalizacién
antes que en la planificacién de polfticas y la universalidad, son los factores determinantes que han provo-
cado mayor exclusién social y, por lo tanto, han hecho que la equidad se convierta en la demanda social
mds importante.

Bienestar y gasto social: macroeficiencia’®

A lo largo de su historia, pero més adn a partir de los afios 80, el rol redistributivo del Estado ecuatoriano
ha estado lejos de ser considerado entre las prioridades de las agendas publicas, tanto desde la politica tri-

5  Parte de esta seccién ha sido tomada de Visconez (2003).

60



Politica fiscal, equidad y bienestar

butaria como desde la asignacién de los recursos a través del gasto y la inversién puablica. Por su parte, y
en consistencia con la lfnea ideolégica neoliberal, la polftica fiscal ha privilegiado el objetivo estabilizador
macroeconémico olvidando el redistributivo, dado que ademds la prictica tributaria ha dado muestras de
alta ineficiencia, poca transparencia y altos costos polfticos.

A finales de los afios setenta se evidenciaron fisuras en el modelo de crecimiento y las formas de inter-
vencién del Estado ecuatoriano, organizado desde dos décadas antes. Estas fisuras - provenientes en parte
de la sostenibilidad del modelo y en parte de una acelerada pérdida de legitimidad politica, bloqueos y desa-
cuerdos - se dieron ademds en el marco del cambio de régimen politico en Ecuador a partir del cual las fuer-
zas armadas iniciarfan un proceso de “reacomodo” en la vida polftica y econémica del Ecuador y darfan paso
— idealmente — a una naciente burguesfa industrial que consolidarfa el estado nacional ecuatoriano.

No obstante, los desequilibrios econémicos generados por la gestién del modelo estatista sumada a la
enfermedad holandesa proveniente de los recursos petroleros y la “desocupacién” abrupta del estado por
parte de los militares se constituyeron en un punto de partida poco ventajoso para la “toma de posta”. A
partir de esta época, el ajuste de las cuentas fiscales, la bisqueda de equilibrios y el arrastre al nuevo mode-
lo econémico ocuparén toda la década de los ochenta y parte de los afios noventa, con logros poco alen-
tadores en el plano econémico y resultados m4s bien negativos sobre las condiciones de vida de la mayo-
rfa de la poblacién.

Siguiendo el patrén prevaleciente en la regién, Ecuador entré en una transicién de la industrializacién
via la sustitucién de importaciones, la promocién de las exportaciones y el proteccionismo hacia la aper-
tura, liberalizacién y desregulacién de la economfa nacional. La transicién resulté compleja y sus resulta-
dos - por lo menos — ambiguos en el campo econémico y de reforma del estado, particularmente en aque-
lla “funcién” estatal de la consecucién y aseguramiento de bienestar.

Por su lado, las polfticas econémicas desarrolladas en el pais en las dltimas dos décadas han tratado de
responder a crisis fiscales e inflacién, por un lado, y a crisis de falta de capitales y de inversién, por el otro.
Las primeras han sido manejadas por polfticas de ajuste. Las segundas no han merecido tratamientos espe-
cfficos en los programas de gobierno, y mds bien se han presentado de manera discontinua y contradicto-
ria entre unos y otros.

Varios elementos han configurado la politica econémica en Ecuador de los dltimos 20 afios: las siste-
mdticas crisis financieras, la volatilidad del precio internacional del petréleo, la pérdida de la moneda y de
la polftica monetaria en aras de la estabilidad econémica y el vuelco a la liberalizacién econémica en el
marco del mercado globalizado. La politica interna no ha podido controlar las variables monetarias y ha
decidido en favor de una economfa dolarizada que debe sostenerse sobre la base de rigidez fiscal y apoyo
irrestricto al ingreso de divisas. La inversién y la produccién real no se han recuperado desde inicios de los
afios 80 y aunque aparentemente el empleo ha logrado remontar las cifras de la dltima crisis, la creciente
poblacién emigrante es un indicador de que la economfa no est4 en condiciones de generar empleo digno.

En este contexto, las condiciones sociales de la poblacién han ido deteriordndose vertiginosamente. En
Ecuador existen zonas, en las cuales la pobreza casi llega al 90% de la poblacién, con indicadores criticos
como altos niveles de hacinamiento, pobres condiciones sanitarias y bajos niveles de escolaridad, desnutri-
cién, distribucién del personal de salud y educacién, siendo los sectores m4s afectados los rurales, los indi-
genas, las mujeres, los nifios y nifias, quienes han visto postergados sus estudios, alimentacién completa y
atencién de salud.

En las dos dltimas décadas completas, en Ecuador los ingresos efectivos de la poblacién han desmejo-
rado sustancialmente; si bien hacia el final de los afios 90 estos ingresos se recuperan frente a los dltimos
afios de los afios 80, no llegan a alcanzar los niveles de inicio de esta década. La pobreza urbana de ingre-
sos se mantiene sin bajar del 30% entre 1987 y 2004, siendo los “mejores” afios los correspondientes a los
afios de estabilidad de precios y un incremento en el gasto social como porcentaje del PIB.
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Los peores perfodos en términos de pobreza por ingresos son los afios 89-92 y 98-2000; el primero,
cor respondiente al dnico gobierno social-demdcrata de las dos décadas cuya politica social se inicia bajo un
modelo de estado de bienestar inversionista, termina asumiendo cambios impuestos por la banca interna-
cional y se inician los procesos intensos de ajuste econémico. El segundo corresponde a la época de la crisis
de 1999 en que la debacle econémica y el desempleo podujeron una catéstrofe social sin precedentes.

En cuanto a la distribucién del ingreso, se aprecia en cambio una clara tendencia hacia la profundizacién
de las desigualdades hacia el final del perfodo de estudio. Medida en términos globales, la desigualdad varfa
en 20 puntos porcentuales entre 1988 y 2003. La desigualdad se profundiza cuando se inician en el pafs
reformas estatales tendientes a reducir el tamafio del sector publico social sumadas a problemas de gestién e
imposibilidad de aplicadén de las reformas. La reduccién del estado ha significado, entonces, una presién
para el ahorro forzoso de familias que dependen de sus servicios, lo cual se refleja en una reduccién de ingre-
sos frente a otras cuya sobre vivaxia independiente es m4s factible. Por otro lado, la profundizacién de la des-
regulacién laboral que trae consigo arbitrariedades en el mercado del trabajo y desproteccién, pueden haber
provocado que quienes estdn en los limites bajos de ingresos laborales vean mds precaria su situacién.

La desigualdad se observa con mayor detalle al analizar la distribucién de ingreso entre el quintil m4s
rico y el més pobre, que llegan a diferenciarse en mi4s de 60 veces al final del periodo. Cabe sefalar que
quien se diferencia mds es el quintil de mayores ingresos, ya que entre éste y su inmediato anterior hay
mayor distancia que entre los otros niveles entre sf. Este hecho tiene que ver en parte con la pauperizacién
de la clase media, pero posiblemente en mayor medida se debe a que el modelo econémico dolarizado
beneficié, al menos en sus primeros afios, a quienes operaban bajo cierta l6gica monetaria y obtuvieron
grandes ventajas a través de licuar sus deudas y convertir sus activos financieros en una macrodevaluacién.

Los actores politicos y la politica social

En este contexto, la politica econémica a partir de finales de los afios 80 se ha concentrado en mantener
los equilibrios internos y externos a partir de ajustes econémicos. En este entorno, existe un patrén simi-
lar en cuanto a la polftica fiscal en casi todos los gobiernos a partir de esa época. En un primer momento
se recurre a estrategias de recorte presupuestario para reducir las tendencias inflacionarias que se dejan a
finales de los gobiernos. M4s adelante, se inician reformas en el presupuesto orientadas a reducir los poten-
ciales conflictos sociales provenientes de los trabajadores puiblicos principalmente. En un tercer momento
se incrementan indiscriminadamente los gastos hacia obras publicas, pago de deudas y contrataciones de
tultimo momento. En términos de politica en su conjunto, esto responde a una tendencia populista neoli-
beral que, por un lado mantiene una maquinaria econémica en funcién de procesos de liberalizacién, des-
regulacién y ajuste de cuentas y por otro mantiene paquetes de servicios o transferencias hacia los grupos
mds pobres, lo cual no responde ni tiene relacién alguna con este modelo econémico.

Los mecanismos de transferencia de politicas se dan en tres planos:

* El ideolégico conceptual, que en el caso ecuatoriano de los afios 90, casi siempre ha provenido de
influencias externas (polfticas-financieras), y en pocos casos grandes movilizaciones populares en donde
la “puesta del tema” donde juega mucho la naturaleza, nivel de reformas, temporalidad y costos de cual-

quier propuesta;

* El programdtico, en el que participan muchos sectores y actores - institucionalizados o no - en el que
importa mucho la discusién sobre el presupuesto mds que prioridades de politica, criterios de eficien-
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cia 0 equidad y es donde a nuestro parecer se desdibujan de manera fundamental las agendas de poli-
tica.

* Y finalmente, la viabilidad/operatividad de las polfticas tiene a su vez dos niveles: la concrecién de pro-
puestas en el imaginario colectivo a través de la participacién, discusién y gestién directa de actores de
la comunidad y sociedad civil; y la ejecucién de acciones, programas y proyectos que pasa por la capa-
cidad (o no) de las burocracias para: manejar recursos, detonar procesos de accién, ejecutar cambios
sobre la marcha, enfrentar trabas regulatorias, concretar procesos de gestién administrativa y financie-
ra,J/e/ inclusive levantar fondos adicionales.

Ef la actualidad, el nivel macro-politico presenta un panorama caracterizado por un marcado escepticis-

/"mo sobre la posibilidad de cambios estructurales en el campo del desarrollo humano y el bienestar. El sis-
tema polftico, y especialmente el subsistema de partidos tienen una enorme autonomfa con relacién a la
sociedad que representa, especialmente si las demandas o planeamientos provienen de fuera de sus clien-
telas, de sus précticas y de sus intereses de corto plazo. Por otro lado, la profundidad de los problemas eco-
némicos y sociales del pafs, ademds de la necesidad de montar alianzas de la més diversa {ndole, ha pro-
fundizado la falta de conduccién y opciones de eleccién politica en temas de mayor plazo e impacto (Arcos,
Visconez 2002).

Por ejemplo, reformas de tipo redistributivo, es decir sustentadas en probables elevaciones de impues-
tos, re-focalizaciones de recursos y control sobre la provisién privada, no resultan atractivas a sectores con
poder econémico y tradicién de incumplimiento fiscal; esta situacién, versus un grupo “intermedio” en el
que se encuentran organizaciones de la sociedad civil y las capas medias de la poblacién que se constitu-
yen un bloque de fuerzas polfticas de altfsima movilidad, lo que incide en su capacidad de influir en dlti-
ma instancia en el sistema politico. Esto produce un efecto de “extremos contra el medio”, que provoca
finalmente un estancamiento en el proceso de reformas o en ocasiones lleva a que se produzcan polfticas
con un claro tinte de intereses de la clase media.

Desde la legislatura, Pachano et. al (2004) analizan las probabilidades de aprobacién y conclusién de
algunas reformas de politica, incluidos temas de redistribucién. Utilizando un modelo de regresién logfs-
tica, demuestran que la probabilidad de que se inicien reformas por parte del ejecutivo depende del tama-
fio de la coalicién de gobierno y de si hay fisuras o “escapes” dentro de los partidos del congteso; de todas
maneras, esto no asegura que se aprueben las agendas.

Por otro lado, no se dan iniciativas de reforma al final de los perfodos. En cuanto a los temas de refor-
ma, los que se refieren a temas de distribucién tales como salarios, impuestos y reformas del sector ptibli-
co, éstas son iniciadas mds por el ejecutivo que por el congreso. Las propuestas se convierten finalmente
en leyes bajo condiciones de “urgencia’, y con més fuerza a partir de la reforma constitucional de 1998.
La aprobacién depende también de las divergencias ideolégicas entre el congreso y el ejecutivo, de tal
forma que siempre existen “actores de veto” que pueden inclinar la balanza en contra de las iniciativas del
presidente. Por otro lado, las reformas relacionadas con temas redistributivos son més dificiles de ser apro-
badas en general, en especial si se trata de reformas tributarias.

Por otro lado, la flexibilizacién laboral y la desregulacién de los mercados asf como la consecuente infor-
malizacién de la economia han desmantelado el movimiento sindical en Ecuador. Una mano de obra des-
p rotegida y débil, ante la amenaza permanente de desempleo y la baja elasticidad frente al salario permite
que se fortalezca un modelo, en el cual la competencia por el salario, se da en una estructura oligopélica
donde el salario ya no es mds el referente ni del mercado ni de la productividad, sino tnicamente del poder.
En este dmbito se profundizan las desigualdades salariales y la vulnerabilidad de las trabajadoras/es, quienes
estdn dispuestos/as a renunciar a sus derechos de proteccién fundamentales a cambio de estabilidad.
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En este marco, la lucha sindical se da tinicamente en el 4mbito de las instituciones publicas y consti-
tuye un contrapeso para toda intencién de reforma institucional y un elemento ciclico del proceso presu-
puestario, més que un agente de cambio.

Por otro lado, la emergencia de actores sociales como el movimiento indfgena ha producido cambios
de orientacién en las polfticas, en muchos casos no esenciales en su disefio y concepcién. Si bien, el accio-
nar de los movimientos sociales ha contribuido a decisiones sociales para “suavizar” los impactos de las cri-
sis econémicas, finalmente se han producido dos hechos que de alguna manera han debilitado la natura-
leza radical de las luchas, en especial indigenas: se han asignado lineas de financiamiento y proyectos espe-
cfficos focalizados hacia estos grupos, y se ha ido incorporando actores individuales y corporativos parte
del movimiento indfgena a posiciones de gobierno.

De esta manera, las posibilidades de eleccién social se ven debilitadas tanto por la carencia de opcio-
nes desde el punto de vista técnico, como por la relativa posicién de fuerzas de los diferentes grupos polf-
ticos-sociales en el pafs.

La matriz de politicas sociales, en el marco de la politica fiscal

Como se vio anteriormente, desde los afios ochenta se vienen ejecutando en el pafs sucesivas polfticas de
ajuste. La aplicacién de contenidos del esquema neoliberal se ha mezclado con politicas convencionales de
estabilizacién y ajuste, frente a la crisis de la deuda externa y varios choques externos como la caida en los
precios del petréleo y otros productos primarios de exportacién, un desastre natural como el fenémeno del
Nifio entre 1982-1983. Asf, a inicios de los afios 80 se implementé un programa de ajuste fiscal fuerte-
mente contractivo, se redujo el gasto social como porcentaje del PIB, al igual que el gasto social real por
habitante. Entre 1981 y 1984, el gasto social real como porcentaje del PIB cae de 13,5% a 11,4% (Rob
Vos 2003).

En este contexto, los fracasos en la puesta en agenda y establecimiento de polfticas de bienestar serfan
justificados ante la preeminencia del ajuste. De alguna manera, el contexto de establecimiento de la polf-
tica econémica y especfficamente la fiscal es, a partir de esta época, el de la necesidad permanente de finan-
ciamiento y ajuste; la crisis, m4s que la discusién, la planificacién y la deliberacién®. Las medidas econé-
micas impuestas daban cuenta de la necesidad de realizar cambios en las polfticas econémicas, pero sélo
obedeciendo a las crisis externas.

El marco de estos virajes en la polftica econémica despierta el rechazo social generalizado; la polftica
de ajuste fue revirtiendo las expectativas de la poblacién generadas en la década precedente, de bonanza.
Esto ha sido acompafiado de medidas orientadas a contraer la liquidez, fomentar libre movimiento de capi-
tales con el exterior, liberalizar precios internos y eliminar subsidios al consumo bésico, reprivatizacién de
la economfa, liberalizacién en la importacién de insumos y el establecimiento de nuevas cargas tributarias
indirectas (cardcter concentrador del modelo de desarrollo).

Desde mediados de los afios ochenta es evidente la separacién entre las politicas sociales y la economfa.
Una caracterstica principal de la polftica social de aquel entonces, y que marcé su inicio como tal fue su
consideracién como algo aleatorio de la polftica econémica; una agenda social que merecié prioridad més
en el discurso que en la discusién y disefio posterior de polfticas. A pesar de que en la Agenda de gobier-
no gestada en 1985, al candor de su propuesta electoral de “Pan, techo y empleo”, sefiala como objetivos
prioritarios, la “reactivacién y la aceleracién del crecimiento del empleo, de la produccién de alimentos y

6  El gobierno cuenta con recursos legales para evitar la deliberacién que sobrecaliente o desvie la atencién central de medidas o refor-
mas. En el plano econémico lo ha hecho constantemente.

64



Politica fiscal, equidad y bienestar

de la construccién de la vivienda popular”, a ser viabilizados mediante proyectos y programas sectoriales,
regionales y de bienestar social, opera ya en el plano del establecimiento de la polftica un esquema de “guar-
dianes de puerta”, que desde el mismo gobierno y las coaliciones empresariales comienza a dar forma a una
visién de la realidad centrada en la economfa que impide o descalifica otras prioridades o necesidades de
la poblacién.

En efecto, lo que proponfa el FRN, que catapulté a Febres Cordero a la presidencia, fue un nuevo esque-
ma para el manejo econédmico que fue llamado economfa social de mercado, a partir del cual se limita la
participacién dd Estado en el quehacer econémico a regulaciones bésicas, se liberan los controles en impor-
taciones y exportaciones, flotan los intereses y la cotizacién de la moneda y no existe control de precios.

Por otro lado, la poca confianza en la institucionalidad por parte del gobierno se visibiliza en que lle-
var adelante los cambios propuestos fue una tarea encomendada a un grupo de “expertos” reclutados del
campo empresarial y financiero, algunos de ellos vinculados a las agencias financieras multilaterales; con-
taban con el respaldo de organismos crediticios como FMI y con el beneplécito de Washington (Thoumi
1992). En este sentido se intuirfa que prima - asf como en varios otros procesos de posicionamiento de los
gobiernos o de los temas de agenda - la “imagen” de la participacién mds que la participacién misma; estos
procesos iniciales se dan — en mayor o menor correlacién de fuerzas — para medir recursos de negociacién,
establecer alianzas y excluir paulatinamente de la participacién “real”: convidar, pero decidir en otros espa-
cios desmonta el discurso de la exclusién y debilita las posibilidades de ingerencia de los actores excluidos
en situaciones de decisién futuras’.

Por otro lado aparecen contradicciones en gobiernos que crean politicas de subsidios y redes de clien-
telismo y favoritismos en torno a la figura presidencial. La relacién entre el plano de las relaciones polfti-
cas y la politica econémica es evidente al momento en que se abandonan los principios de un modelo neo-
liberal rfgido para favorecer uno u otro sector vinculado al gobierno. Los subsidios y la polftica tributaria,
en este caso, han sido instrumentos masivamente utilizados para estos fines.

En relacién a la evolucién del gasto piiblico y su impacto directo en el gasto social, durante los afios
80, el esfuerzo para proveer servicios sociales de los afios anteriores, disminuye en un 9-12% frente a la
década anterior. Luego, se observa cierta recuperacién del gasto social, repunte que se pierde a causa de la
fuerte contraccién fiscal después del terremoto de 1987 (Vos 2003). Al final de esta década se retoman ade-
mds los pagos de la deuda externa y la adquisicién de nuevos créditos, el rompimiento con organizaciones
de integracién andina y petrolera y un proceso agresivo de liberalizacién.

El gobierno de inicios de los afios noventa plantea un discurso de “socialismo a la ecuatoriana”, que
incluye por primera vez el tema de pago de la “deuda social”. No desmonta, sin embargo, los esquemas
liberales ni la polftica de subsidios regresivos, o de alza de tarifas de servicios, s6lo que esto es hecho de
forma gradual. La polftica social poco a poco pasa a manos de la banca a través de macro proyectos de
financiamiento internacional. Se mantiene, no obstante, la naturaleza centralizada y universal de proyec-
tos, campafias y servicios sociales b4sicos.

Por otro lado, en los afios noventa, la estrategia de politica social, en relacién con las décadas prece-
dentes, es de una marcada tendencia de liberar al estado del compromiso social y compartir esta responsa-
bilidad con la sociedad civil (Vos, 2003) aspecto que ya se visualiza en el gobierno de Borja.

El declive del sistema de planificacién nacional inicia con sus primeros signos durante este gobierno;
el proceso de transferencia de politicas desde el Consenso de Washington se manifiesta ya en el pensar el
Estado desde la subsidiaridad, desde modelos flexibles que permitan actuar a los agentes privados, desde el
equilibrio fiscal. Se aprecia en este punto de inflexién un nuevo contexto para pensar las politicas, que pro-

7 Al respecto ver teorfas sobre las tres dimensiones del poder en el “agenda setting” propuestas por Crenson (1971), Luckman(1975)
y Parsons (1995)
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viene de cambios en la visién sobre el tema de la “funcionalidad” del estado, su adaptacién a nuevas cir-
cunstancias internacionales y modelos econémicos.

A partir de esta época se hace mds evidente la separacién de lo econémico y lo social. El universalismo
no alcanza a responder a las necesidades de cobertura; es mds, la necesidad fiscal provoca que la poblacién
se incorpore lenta y estratificadamente a los servicios sociales en salud, educacién y seguridad social, pre-
sentando alta segmentacién regional y social, en el marco de un estado de tipo predatorio. Esto, en térmi-
nos de politica fiscal se refleja en la tendencia hacia inmovilizar rubros del presupuesto para preasignarlos
hacia grupos, instituciones, empresas y sectores vinculados al poder econémico, asf como la deuda exter-
na, cuyo monto de preasignacién es el segundo mds elevado del presupuesto durante los tltimos 10 afios.

El discurso que respalda esta modalidad de politicas es la consideracién hacia un problema individual,
de iniciativa y oportunidades. Si estas oportunidades - que toman la forma de accesos - son suplidas, se
entiende que el individuo estard dotado para participar en el mercado, cuyos resultados distributivos deben
atenderse a través de la focalizacién. El capital humano como prioridad desplaza al capital politico, que
deja de ser necesario para la consecucién del bienestar individual.

Esto se enmarca en una reduccién de la intervencién estatal en la provisién y administracién de servi-
cios y la creacién de institucionalidad ad-hoc, financiada y asesorada por la banca de desarrollo. En politi-
cas de bienestar se privilegia la reforma de la seguridad social y se acentia el proceso de flexibilizacién labo-
ral y reformas del mercado de trabajo. El cardcter “proyectista” de la politica social se acentda generando
aislamiento de actores promotores de reformas y quiebres al interior de las instituciones que pretenden ser
reformadas.

Parte del proceso de modernizacién del estado, teniendo como telén de fondo la austeridad fiscal, fue
la tendencia hacia programas y acciones focalizadas, no para complementar sino para sustituir aquellas de
cardcter universal. Por otro lado, la polftica social buscé la tercerizacién de funciones apelando a organis-
mos no gubernamentales (ONG) y la descentralizacién de competencias. No obstante, el gobierno conti-
nué ejecutando las actividades regulares en educacidn, salud y seguridad social, bajo los esquemas conven-
cionales de provisién de servicios.

Aunque el manejo simbélico del poder en algunos gobiernos de Ecuador imprima en el imaginario
colectivo la idea contraria, la polftica social marca la pauta de la focalizacién y la atencién asistencial para
el sostenimiento frente al ajuste. La identificacién con los pobres en las campaiias electorales permite que
se planteen y acepten politicas de autofocalizacién estigmatizantes que son inadvertidas por la poblacién
pobre, en el marco de una relacién de tipo mercantil entre el dirigente y sus adeptos, en torno a la com-
pra venta de servicios polfticos (V4sconez 2003): lo que algunos denominan “clientelismo neoliberal”, pre-
sente en el pafs en casi toda la dltima década y media.

Esto fue acompafiado de una débil institucionalidad de lo social, la concentracién en el eje econémi-
co de politicas y la emergencia de la crisis no permitieron que se consolide el proceso de agenda social. As{
como la inestabilidad econémica hace inminente el ajuste, la crisis social (mds la inminencia del ajuste)
hace necesaria la llamada “proteccién social”; mds all4 de cualquier enunciado inicial de politica social inte-
grada, a partir de su poco posicionamiento se han constituido en el pais consecutivos planes sociales de
emergencia con diferente y cada vez decreciente importancia de reformas y cambios estructurales, donde
se debe destacar la importante injerencia de organismos de la banca internacional®.

Se mantiene por lo tanto la politica “estrella” para la reduccién de la pobreza: se perfecciona y sirve
como eje para otros beneficios del sistema de bienestar bajo esquemas de redes de seguridad (canastas de
beneficios/servicios). Ya algunas evaluaciones anteriores habian alertado sobre riesgos de este tipo de pro-

8 Incluso la “carta de intencién” del FMI de ese afio incorporé lo que se llamé la “cléusula social” que era un acdpite a través del

cual se “aseguraban” recursos minimos para programas sociales prioritarios.
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gramas: trampas de pobreza; aislamiento de “grupos” de bajo capital politico; pérdida del cardcter pabli-
co-comun-preferente de los servicios sociales y la solidaridad inter-clases. Se mantiene, de todas formas este
tipo de politica y se profundiza el caricter de populismo vertical de las acciones del gobierno, claramente
destinadas a mantener una infraestructura social local favorable a cierto partido politico que hasta el final
sirvié como barricada de apoyo al gobierno en su peor y ulterior crisis.

El gasto piblico y el gasto social

Como se dijo antes, la politica fiscal reflejada en el manejo presupuestario responde a un arrastre de polf-
ticas y prioridades anteriores que se mantienen enquistadas en el presupuesto histérico, fruto de los esfuer-
zos de cada gobierno por conseguir recursos adicionales, fruto a su vez de la poca maniobrabilidad que
heredan. La politica fiscal responde en su mayorfa a intervenciones, proyectos y actividades que en algin
punto en el pasado se colocaron como prioritarias y se mantienen para proveer de rentas estables tanto a
grupos financieros (como en el caso de la deuda) como a poderes politicos (sindicatos o cdmaras) o acto-
res internacionales (la banca de desarrollo).

Es decir, capacidad de manejo fiscal estd reducida a una pequefia proporcién, resultado de la ingeren-
cia de distintos grupos de poder en el gobierno de turno: empresarios, banqueros, partidos polfticos regio-
nales, configuran lo que es la estructura bésica del presupuesto. De acuerdo al MEF (2005) los gastos pre-
asignados restringfan el presupuesto en mds del 90%. Para el 2005 se estimaron preasignaciones de $ 1.601
millones, que constituye el 32,3% del Gasto Primario, sin incluir el ex - FEIREP. Sumado a los subsidios,
dentro y fuera del PGE la suma asciendié a mds de $ 3.800 millones, de la cual los rubros m4s elevados
son los subsidios a combustibles y derivados, las universidades, los gobiernos seccionales, las pensiones y
el bono solidario (que no es estrictamente un subsidio). De estos totales, 38,2% de los ingresos totales del
PGE y 46,4% de los ingresos petroleros nacionales se manejan fuera del PGE. De estos gastos, el subsidio
a los combustibles y al gas han probado ser regresivos, de tal forma que una reorientacién de los subsidios
puede tener efectos redistributivos importantes.

La informacién del presupuesto global por sectores nos da una imagen clara de estos planteamientos.
Durante los dltimos 5 afios cerca del 35% del presupuesto ha sido dedicado al pago de la deuda externa.
Otras prioridades en el presupuesto son los gastos en defensa y seguridad interna, y los salarios en el caso
de educacién cuyo presupuesto se ha incrementado como porcentaje del presupuesto global.

Cuadro No. 1
Presupuesto General del Estado, por sector
2003 2004 2005 2006

Tesoro Nacional (1) 3.268.966.684 | 47,0% | 3.082.903.464 | 44,4% | 3.285.329.251 | 44,8% | 3.966.019.439
Legislativo 30.590.922 | 0,4% 38.680.000 0,6% 52.262.208 | 0,7% 43.777.493
Jurisdiccional 124.763.350 1,8% 139.799.218 2,0% 145.279.511 2,0% 140.907.768
Administrativo 24.745.726 | 0,4% 44.514.622 0,6% 45.625.733 | 0,6% 67.817.695
Ambiente 24.818.979 | 0.4% 26.193.593 0,4% 22.154.382 | 0,3% 23.015.720
Asuntos Internos 447.351.464 | 6,4% 463.080.325 | 6,7% 507.672.502 | 6,9% 514.536.339
Defensa 641.154.334 | 9,2% 589.572.947 8,5% 593.373.823 | 8,1% 653.604.894
Asuntos del Exterior 99.403.486 | 1,4% 94.685.596 | 1,4% 76.956.691 | 1,0% 112.437.555
Finanzas 34.007.149 | 0,5% 229.397.637 3,3% 30.118.804 | 0,4% 34.982.322
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Educacién 781.588.893 | 11,2% 853.432.407 | 12,3% 950.467.943 | 12,9% | 1.064.828.870
Bienestar Social (2) 343.862.189 | 4,9% 428.749.297 6,.2% 620.397.941 | 8,5% 625.942.060
Trabajo 9.518.577 | 0,1% 11.361.441 0,2% 11.754.143 | 0,2% 11.923.874
Salud 373.264.417 | 54% 387.180.557 5,6% 420.026.191 | 5,7% 517.234.649
Agropecuario 152.118.780 | 2,2% 137.613.589 | 2,0% 124.466.764 | 1,7% 112.586.242
Energfa 21.323.193 | 0,3% 18.217.047 0,3% 21.778.847 | 0,3% 50.605.193
Com. Exterior / Ind. 15.319.629 | 0,2% 13.133.873 0,2% 13.859.691 | 0,2% 16.353.674
Turismo 6.893.386 | 0,1% 11.884.050 0,2% 7.339.406 | 0,1% 9.643.951
OP/ Comunicaciones 223413943 | 3,2% 264.163.982 3,8% 311.767.153 | 4,2% 425.174.056
Desarr.Urbano 60.762.377 | 0,9% 70.102.101 1,0% 80.759.641 1,1% 89.322.076
Otros 17.431.324 | 0,3% 46.171.723 0,7% 19.081.259 | 0,3% 50.499.379
TOTAL 6.701.298.803 6.950.837.469 7.340.471.884 8.531.213.250
(1) Presupuesto excluido el bono y la cuenta de transferencias fiscales corrientes

(2) Incluido el bono de desarrollo humano

Fuente: MEF

Por otro lado, se mantiene una ejecucién bastante pobre de los programas y proyectos financiados con fon-
dos internacionales. El nivel de ejecucién del gasto en el sector social no supera el 50%, m4s all4 de que el
presupuesto presenta altas rigideces en su manejo y decisiones de asignacién de recursos. El gasto social se
presenta como uno de los mds bajos de América Latina en términos de su participacién en el gasto gene-
ral y en el PIB, llegando a 5.4% en 2005, debido bdsicamente al crecimiento del gasto en educacién (3%
del PIB) y con comportamientos errdticos que tienden al estancamiento en salud y bienestar social (no lle-
gan al 1.5% del PIB en 10 afios). La polftica fiscal en términos del gasto ha sido prociclica, reduciendo el
presupuesto en situaciones de crisis.

Por otro lado, mds all4 de las cantidades, la direccionalidad del gasto ptiblico no ha estado al parecer
ubicada en los sectores con mayores necesidades, a pesar de la intencién polftica de focalizar. La focaliza-
cién se ha visto como una medida de austeridad fiscal, m4s que como una politica de llegar directamente
a los hogares e individuos pobres o més vulnerables. Una prueba de ello es que solamente los programas
de alimentacién escolar, bono solidario, educacién primaria, el seguro campesino y atencién primaria en
salud tienen un cardcter pro-pobre (Vos 2003). La educacién a partir de la secundaria, la atencién en hos-
pitales, los subsidios al gas y combustibles, la seguridad social en salud, se constituyen gastos dirigidos més
a personas de mayores recursos. Y esto sin tomar en cuenta aspectos de distribucién horizontal, por ejem-
plo étnicos o de género, donde se encuentran mayores desigualdades. En este contexto de inequidad, ni el
incremento del gasto ni el crecimiento econémico (que en principio provee de mayores ingresos para dis-
tribuir) serdn efectivos en la reduccién de la pobreza.

Evolucidn del gasto y resultados de situacion de la poblacién
A lo largo de los dltimos 20 afios, la tendencia del gasto social muestra importantes fluctuaciones asocia-

das a los ciclos econémicos y polfticos. Entre 1980 y 2004, el gasto realizado por el Gobierno Central
como porcentaje del PIB ha tenido un promedio de 4,5%.
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Grifico No. 1
Ecuador: Gasto social como porcentaje del PIB
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En los gobiernos de inicios del perfodo democritico, el gasto social nominal como porcentaje del PIB dis-
minuy6 considerablemente de 1981 a 1984, al pasar de 6,12% a 4,88%, principalmente por la implemen-
tacién de un programa de ajuste fiscal fuertemente contractivo. En términos reales (Vos 2003:34), el gasto
social como porcentaje del PIB cae de 13,5% a 11,4% en el mismo periodo. Durante el gobierno de Febres
Cordero el gasto social crece como porcentaje del PIB, ante todo por una politica expansiva hacia el final
del gobierno.

El gobierno de Rodrigo Borja (1988-1992) inicia con el desafio de ajustar una economfa con un alto
proceso inflacionario heredado del periodo anterior. Sin embargo, gracias al aumento del precio del petré-
leo, el periodo presidencial termina con una expansién del gasto social real (Vos 2003). No obstante, el
gasto social a precios corrientes como porcentaje del PIB disminuye ligeramente de 4,75% a 4,36%. El
periodo 1992 a 1996 se caracterizé por mantener una polftica de estabilizacién ortodoxa, basada en una
fuerte contraccién monetaria y fiscal. El gasto social como porcentaje del PIB se incrementa de 4,37% a
5,13%. Sin embargo, segin Rob Vos (2003), el gasto social real como porcentaje del PIB disminuye de
5,5% a 3,8%.

En los afios subsiguientes, la inestabilidad econémica y polftica provoca una cafda del gasto social
nominal del gobierno central. Asf, entre 1996 y 2000, el gasto como porcentaje del PIB se reduce de
5,13% a 3,77%. A partir del afio 2000, la recuperacién de la economfa ecuatoriana’® eleva el porcentaje de
gasto social en términos corrientes y como porcentaje del PIB a 4,97% en el 2001 y a 5.5% en el 2004.
En este periodo se da mayor importancia a los programas de transferencias y asistencia social como el bono
solidario, alimentaci6n escolar y beca escolar. Como se ha afirmado en otros estudios, el gasto social tien-
de a ser prociclico, es decir que crece con el crecimiento de la economifa. En efecto, si se realiza una corre-
lacién entre ambos se encuentra que es positiva, para todos los afios, a partir de 1990.

9  La recuperacién econdmica estd vinculada en gran medida a efectos exdgenos de la economfa nacional. Como los altos precios del
petréleo en el mercado internacional durante los tres dltimos afios, asf como el inusitado envfo de remesas internacionales por
parte de la poblacién que tuvo que migrar posterior a la crisis (Larrea 2004)
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Griéfico No. 2
Tendencias del PIB y Gasto social
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De acuerdo al SIISE (2003), ademis, el gasto social es altamente vol4til, influido por los ciclos “politicos”,
es decir por los procesos de ajuste econdémico, que dominan y fijan los niveles (reducciones) del gasto
social. El estudio afirma, que en general ha existido poca prioridad para el gasto social dentro del presu-
puesto publico. Esto se debe a la matriz econémica que se ha constituido el eje de toda politica publica
durante las dltimas dos décadas en el Ecuador. Por otro lado, siguiendo la metodologia del mismo estudio,
se actualizaron los datos para definir los factores del gasto®, y se encontré que hasta antes de la crisis de
1999 el componente més importante era el efecto del crecimiento econémico y el gasto social tenfa méds o
menos la misma prioridad dentro del gasto pablico que éste dentro del PIB.

Grifico No. 3
Ecuador: Factores explicativos del gasto social 1990-2004
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A partir de la crisis, la importancia del gasto social se incrementa sobre el crecimiento econémico como pro-
motor del crecimiento del sector. Es decir, el gasto social crece como fruto de priorizaciones especificas, mds
que por efecto del crecimiento econémico a pesar de que tiene la misma tendencia que el crecimiento, en
forma rezagada como se vio antes. En cuanto efecto de presién presupuestaria, es bajo ya que la importan-
cia del gasto publico en el PIB se reduce, respondiendo a politicas contractivas a partir de la dolarizacién.

Educigion

El gobierno ecuatoriano siempre ha destinado a la educacién una fraccién importante del gasto social. En
1980, los desembolsos realizados en el sector fueron el 80% del presupuesto del sector social (incluye salud,
bienestar social y vivienda), porcentaje que disminuyé al 55% en el 2004.

El gasto efectivo del sector puede dividirse en tres etapas. La primera, durante la década de los afios 80,
cuando el presupuesto del sector tuvo un drdstico descenso al pasar de una asignacién de 524 millones de
délares en 1980 a 275 millones en 1989. La segunda, cuando el sector se reactiva con el incremento de
272 millones de délares en 1990 a 626 millones de délares en 1998. La tercera refleja una ligera disminu-
cién del gasto en términos reales entre 1999 y 2002 pero luego se recupera hacia 2004.

Gréfico No. 4

Ecuador: Gasto en educacién
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Fuente: Ministerio de Finanzas y Crédito Publico (base devengado). Banco Central del Ecuador.

Considerando el gasto del sector como porcentaje del PIB (en términos corrientes), se observa que existe
una clara tendencia a la baja. En 1980, el gasto representé el 4,92% del PIB, porcentaje que disminuyé a
2,1% en el 2004.

En relacién al impacto del gasto, si analizamos los indicadores de desempefio del bienestar, podemos
observar que en general existe un mejoramiento de los mismos en especial en lo que tiene que ver con la
educacién. No obstante, las crisis econémicas y ante todo los recortes fiscales parecen estar altamente rela-
cionados mds que con una falta de oferta, con la abstencién o limitacién de acudir y utilizar servicios publi-
cos. Esto tiene un impacto directo en el trabajo familiar que no ha sido cuantificado.

10 Esta es una metodologfa adaptada de CEPAL para descomponer el gasto social. En ella se combinan indicadores de proporcién del
gasto piiblico sobre el PIB (prioridad presupuestaria); proporcién del gasto social sobre el gasto piblico (prioridad social) y creci-
miento econémico (crecimiento del PIB). Para mayor detalle ver Vos (2003).
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De acuerdo a datos censales, el analfabetismo de mujeres y hombres se ha reducido en 2 puntos entre
1990 y 2001. Estos datos cambian cuando se observan las encuestas de condiciones de vida cuyos datos a
1999 indican un pequefio incremento en el analfabetismo entre 1995 y 1999, en especial para el caso de
las mujeres. Por su lado, los indicadores de las encuestas urbanas de empleo muestran un incremento del
analfabetismo de 4.4 a 5.3% entre 1995 y 2003. Salvando las diferencias en la representatividad y validez
de las comparaciones entre estas dos fuentes, se puede decir que la dltima refleja la situacién de crisis antes
descrita y el descenso del presupuesto en el sector, en lo que tiene que ver con programas de alfabetizacién.

El analfabetismo funcional al parecer tiende a reducirse también en especial en las mujeres durante el
periodo intercensal. La brecha entre hombres y mujeres se redujo sustancialmente entre 1990 y 2001. Igual
sucede con la escolaridad, aunque se mantiene una diferencia de 4 décimas en el nimero de afos entre
hombres y mujeres.

Por otro lado existe una ligera mejora en el indicador de poblacién de mujeres que tiene primaria com-
pleta, frente a un descenso en el caso de los hombres. La educacién secundaria por su parte, refleja la esca-
sez de polfticas y la poca efectividad de recursos dedicados a este sector: existe un descenso en la poblacién
con secundaria completa entre 1990 y 2001. Estos datos no se reflejan en las Encuestas de Condiciones de
Vida (ECV), lo cual se explica por la diferencia metodoldgica y de cobertura entre estos dos instrumentos.
En el caso de la educacién superior en todos los casos se aprecian mejoras en el indicador de haber com-
pletado la educacién y ambas fuentes muestran que el progreso se da en mayor medida en el caso de las
mujeres. De todas formas, los mejoramientos generales en el acceso de la poblacién a la educacién supe-
rior es un reflejo de que el presupuesto educativo estatal se ha dedicado de manera preferente a este sector,
en muchos casos financiando la educacién de grupos de poblacién de mayores ingresos que son quienes
finalmente acceden a este nivel educativo.

En cuanto a indicadores de flujo, se encuentran reducciones en las tasas de escolarizacién neta por edad
entre 1995 y 2003 de acuerdo a las encuestas de empleo, de 96.1 a 92.1 para la primaria; de 59.1 a 68.2
en secundaria 2001 y luego baja a 64.3 en 2003.

En general, el sector educativo presenta una reduccién de las brechas de género. No obstante, persis-
ten en aspectos como la escolaridad y el analfabetismo. Asi el indice multivariado de género muestra dife-
rencias de alrededor del 50% que se reducen pero no significativamente; las reducciones estdn por un pro-
medio de 2 puntos, e incluso en la regién amazénica se acentian durante el periodo 1990-2001.

Por lo general la tasa de matricula también presenta mejorias, igualmente poco sustanciales. Si bien las
polfticas y las inversiones puiblicas en educacién y en especial en infraestructura han sido crecientes, esto
ha tenido un impacto m4s bien reducido en el acceso. Por lo general la inversién social se ha programado
desde la oferta, es decir, para financiar los servicios que se producen, en lugar de su resultado (la deman-
da). Uno de los mds importantes problemas de la ineficiencia del presupuesto es que tradicionalmente se
ha formulado sobre la base de crecimientos inerciales en la oferta, bajo un modelo de prestacién y finan-
ciamiento estatal de servicios, sin tomar en cuenta sus beneficiarios finales.

La sustitucién de gastos o lo que se denomina “ahorro forzoso” por parte de las familias ante la crisis
es un hecho para el caso ecuatoriano. De acuerdo a la ECV99, la proporcién de personas que dejaron de
matricularse en la educacién formal por motivos econémicos se elevé en 4 puntos en el caso de los hom-
bres y 8 puntos en el caso de las mujeres entre 1994 y 1999. Tanto en la educacién primaria como en la
secundaria, si bien el costo tradicionalmente fue una razén para no matricularse, pasé a explicar casi el
60% de los casos de no matricula de las mujeres en 1999, desplazando incluso al trabajo en el caso de jéve-
nes de 12 a 17 afios.

Por otro lado, la tasas de repitencia se han reducido entre 1990 y 2000, de acuerdo a las ECV y a las
estadisticas del SINEC, en 2 a 3 puntos porcentuales en promedio. La repitencia es mayor en hombres que
en mujeres. Por su lado, las tasas de desercién son elevadas, en promedio 31% en primaria, y son mayores
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en 5 puntos para mujeres que para hombres a lo largo de la década. Esta ineficiencia general del sistema
indica ademds que se invierten finalmente mds recursos en los hombres porque ellos permanecen més tiem-
po en la educacién formal.

Salud

El sector salud, dentro del presupuesto del sector social a partir de los afios 80 ha tenido una ligera ten-
dencia al crecimiento. En 1980, los recursos asignados al sector fueron de 17,12% del presupuesto del sec-
tor social, aumentando a 20,31% en el 2004. El gasto efectivo en el sector salud se ha incrementado de
111 millones en 1980 a 325 millones en el 2004.

Grifico No. 5
Ecuador: Gasto en salud
350
300 —
S {
o _ |
2 250 S
v ! 1 -
Bl [ L
8 200 LD
i
: L
<
2 150 - F L
t
s S N
£ 100 | l » '/_iWF . ,_1___,_
2 ! { R ‘ ;L”J" N
501 — — —‘ === :—l ’ — !_‘ L
. ‘ L [ ‘ ‘ [ ’ ‘ ! ’
| 1 { l Lt |
S T~ o 5 o T RS
qq qq qq qq \qq qq qq qq \qq @ QQ ’\’QQ ! ’\90 ,»QB
Fuente: Ministerio de Finanzas y Crédito Piblico (base devengado). Banco Central del Ecuador.

Si se considera la proporcién del gasto en salud como porcentaje del PIB, disminuye entre 1980 y el 2004
con cierta inestabilidad, y representa apenas el 1.1% del producto nacional.

En lo que tiene que ver con resultados en salud, se tienen relativas mejoras en algunos indicadores
macro como la esperanza de vida que también tienen que ver con la mejora en otros indicadores. No obs-
tante, al profundizar un poco en resultados, se encuentran mejoramientos parciales: las muertes por cau-
sas prevenibles, la mortalidad en general y la desnutricién crénica mejoraron entre durante las dos déca-
das pero no hubo cambios en las cifras correspondientes a muertes por causas violentas y por malos diag-
nésticos. También bajan las coberturas en inmunizaciones durante el perfodo intercensal. Por su lado, la
incidencia de enfermedades como el paludismo tienden a elevarse hacia el afio 2001 y se reduce después
en 2003, de acuerdo a las estadisticas epidemioldgicas del Ministerio de Salud. La tasa de tuberculosis se
incrementa entre 1990 y 2002.

Si bien la gran mayoria de la poblacién no accede al seguro social de salud, la cobertura del seguro se
ha incrementado ligeramente entre 1990 y 2003. No obstante persisten inequidades de género del orden
de los 3 a 4 puntos, y en el caso de las mujeres la cobertura no se ha incrementado a partir de 1995. En
cuanto a los servicios generales de salud, la crisis de fin de la década increment6 la probabilidad de no bus-
car estos servicios, en especial en el caso de los hombres, de acuerdo a la ECV99.
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Por otro lado, confirmando que las crisis fiscales impactan en el acceso y uso de los servicios y que esta
falta se distribuye de acuerdo a las diferencias de poder y valoraciones en el hogar, se puede observar que
tanto los embarazos sin control como la asistencia no profesionalal parto se han incrementado durante los
afios 90, y que esto se intensifica a medida que avanza la edad. Adicionalmente, el nimero de controles de
embarazo ha descendido en especial en la sierra rural. Por su lado, la tasa de mortalidad materna, infantil
y neonatal presentan grandes mejoras entre 1990 y 2003.

Por otro lado, no mejoran en este periodo indicadores de saneamiento ni el hacinamiento urbano. De
hecho, desde 1980 el porcentaje de viviendas sin servicios adecuados no ha bajado del 90% hasta la actua-
lidad. Este es un indicador sumamente preocupante, detrds del cual pueden esconderse problemas de
medicién o correspondencia de medidas de bienestar entre lo urbano y rural pero también tiene que ver
con el cardcter del “servicio” de vivienda: no estd incluido en el “sector social” sino solamente de manera
marginal; no es reivindicado por movimiento social o corporacién alguna, los servicios residenciales se
manejan desde diferentes frentes institucionales, muchos de los cuales estdn atravesando procesos tortuo-
sos e interminables de reforma, y finalmente, es un sector cuyo manejo estd en parte en el nivel central y
en parte en el descentralizado o local, de tal manera que resulta dificil la conciliacién de politicas. El sec-
tor de la vivienda resulta sintomdtico de las varias aristas del proceso de definicién de politicas publicas en
Ecuador (Vdsconez 2003).

Bienetar Socid/

Este sector ha adquirido importancia en el gasto social a partir de inicios de los afios 90. En 1980, el pre-
supuesto asignado por el gobierno central a bienestar social apenas representaba el 2,57% del presupuesto
del sector social. Este porcentaje ha crecido paulatinamente hasta el 27% en el 2004, convirtiéndose en el
segundo sector en importancia en el sector. Esto se ha debido principalmente al enfoque de la politica
social de los ultimos afios basada en transferencias directas y programas de proteccién social, ante todo el
Bono de Desarrollo Humano. De acuerdo al Ministerio de Economia y Finanzas, el gasto efectivo realiza-
do en el sector subié de USD 120 en 1990 a USD 325 en 2004, en términos corrientes. La evolucién del
gasto del sector en términos constantes (de 1990) se observan en el grifico 6.

Gréfico No. 6
Ecuador: Gasto en bienestar social (Excluye Seguridad Social)
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Fuente: Ministerio de Finanzas y Crédito Piblico (base devengado). Banco Central del Ecuador.
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Dada la naturaleza de los servicios que provee y financia el sector de bienestar social, la falta de objetivos
claros en términos de indicadores de calidad de vida, se pueden mirar efectos que intuirfamos como indi-
rectos de estas politicas. Por otro lado, el sector de bienestar social ha cambiado sustancialmente de orien-
taciones de polftica, desde un modelo tradicional basado en la Seguridad social y el desarrollo rural hacia
un régimen, que muchos autores llaman “residual” por estar dirigido a “ciertas” poblaciones bajo un cam-
bio de concepto eje de la politica: de la ciudadanfa y los derechos hacia la vulnerabilidad y el riesgo.

Este enfoque, que parte de los modelos de redes de seguridad y proteccién social recomendados por la
banca de desarrollo, considera a las mujeres, indigenas, personas de tercera edad, nifios, nifias, adolescentes,
dentrode estos grupos vulnerables. No obstante, no se pueden identificar directamente impactos de estas
intervenciones en indicadores de resultado salvo algunos de acceso, dado que mds bien se trata de inversio-
nes focalizadas. En este contexto, las dos polfticas que se pueden visibilizar en el sector son las relacionadas
a Seguridad Social y Transferencias directas. La primera en proceso de reforma y con muy poca cobertura y
p resupuesto; la segunda en crecimiento y perfeccionamiento en cuanto a la focalizacién y efectividad.

Respecto al seguro social, de acuerdo a las ECV99, la cobertura se ha mantenido alrededor del 18% de
la PEA hacia finales de la década de los afios 90. No obstante, al mirar la informacién de las encuestas de
empleo, se encuentra que la cobertura se ha reducido sustancialmente, mds en el caso de los hombres: de
40% a 25% de la PEA urbana durante la década de los afios 90; en el caso de las mujeres la cobertura se
redujo de 35% a 23%.

En relacién a las transferencias monetarias, el modelo de proteccién social se ha ido integrando con
varios componentes, muchos de los cuales no se han puesto en prictica. No obstante, instrumentos como
la beca escolar estuvieron vigentes desde 1995 y ahora han sido integrados al programa del bono solidario,
como condicionalidades. El bono solidario funcioné durante dos afios como una transferencia directa e
incondicional para madres pobres, personas discapacitadas y personas de la tercera edad. En este tiempo se
beneficiaron mds de un millén de mujeres.

El impacto del bono en el bienestar de sus beneficiarios directos no ha sido analizado. Se puede intuir
que el hecho de que haya sido una transferencia recibida directamente sin objetivo especifico, a pesar de
su bajo monto, podria haber generado un apoyo para la seguridad econémica de las mujeres. No obstan-
te, las principales evaluaciones realizadas le otorgan resultados beneficiosos en términos de reduccién de
pobreza extrema, es decir de reduccién de desigualdad entre pobres, y como beneficio indirecto incremen-
tos potenciales en matricula y acceso a salud de los beneficiarios del bono (Leén 2003). Por otro lado, se
identifican indicios de trampa de pobreza por desincentivos al trabajo, y para el caso de las mujeres, pér-
dida de transferencias provenientes de redes familiares y comunitarias. No obstante, otros estudios mues-
tran que si bien existen estos desincentivos, son exiguos y otro tipo de subsidios (por ejemplo, el subsidio
al gas) generan mayores desincentivos al trabajo"'.

Por otro lado, como explica Armas (2004), el desincentivo laboral puede no deberse a un efecto de
trampa de pobreza sino al efecto de decisiones intrafamiliares y valoracién de merecimientos y a una menor
presién para entrar al mercado en condiciones precarias. Adicionalmente, el cambio que se ha realizado
hacia el bono de desarrollo humano tiene perspectivas — por lo menos - inciertas desde el punto de vista
del beneficio para las mujeres, primero, porque éste ha sido trasladado hacia el capital humano familiar
(donde las madres actian como intermediarias de los recursos); segundo, porque su éxito depende de que
efectivamente la transferencia sea transformada en acceso a salud y educacién y esto depende de decisio-

11 El teoria, los desincentivos al trabajo se relacionan con bienes complementarios al trabajo como por ejemplo cuidado infantil, mien-
tras que con bienes sustitutos se da el efecto contrario (Pradhan, Van Soest (1995). El caso del subsidio al gas no se relaciona direc-
tamente con el trabajo, sino con el hecho de que representa un porcentaje del gasto que al ser subsidiado entra en la oferta de tra-
bajo como beneficio no laboral. Los beneficios no laborales en un mercado de trabajo inequitativo como el ecuatoriano son impor-
tantes en la composicion de ingresos de los hogares pobres con trabajadores mal pagados.
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nes intrafamiliares y de condiciones especificas de subordinacién y vulnerabilidad de las mujeres. La reo-
rientacién de la politica se basa en una estructura genérica asumida socialmente, que se enfoca en visiones
unidimensionales de la pobreza y excluye sus causas de fondo.

En el contexto del nuevo enfoque de la politica social desde este sector, cabe una reflexién. Un aspec-
to importante de la dicotomia entre politica econémica y social es la aparicién de programas de compen-
sacién social o mantenimiento del ingreso. Es claro que si el objetivo de estos programas es mantener un
nivel de vida minimo, esto serd independiente de la estrategia y resultados de la politica econémica en tér-
minos de crecimiento y generacién de empleo. La dindmica de estos programas es paralela y si bien ayuda
al sostenimiento de hogares en las crisis, puede perpetuar esta situacién de pobreza cuando estos hogares
salen del grupo “beneficiario”, si no existe una politica que vincule el crecimiento econémico y la incor-
poracidn de la poblacién a la dindmica econémica.

La fuente de la riqueza es el trabajo, pero la generacién de riqueza es considerada dentro de la polftica
econémica, mientras que el trabajo es considerado dentro de la politica “social”, lo cual supone que esta
ltima es un soporte, y no una generadora de bienestar. Por otro lado, el alcance y cobertura de la politi-
ca de transferencias de ingresos depende de la disponibilidad de recursos, que bien pueden provenir de
contribuciones a la seguridad social o impuestos, pero més probablemente serdn financiados con otros
ingresos no tributarios o deuda.

Eficiencia asignativa

Si se analizan algunos de los datos anteriores a la luz de una herramienta metodoldgica complexiva, se
puede intentar un acercamiento a la légica asignativa del gasto de acuerdo a las necesidades de la pobla-
cién. Este andlisis se ha basado en indicadores de asignacién por sector y algunos de resultado y proceso,
que se sometieron a un proceso de reduccién por componentes principales.

Los indicadores que se utilizaron fueron: un indicador compuesto de salud infantil (mortalidad infan-
til, mortalidad neonatal, nutricién, inmunizaciones; la incidencia de tuberculosis; la incidencia de paludis-
mo; el indice multivariado de educacién; la tasa de alumnos por profesor en primaria y secundaria; un
indicador compuesto de trabajo infantil (nifios que trabajan y no estudian, nifios inactivos, nifios de tra-
bajan y estudian); un indicador compuesto de vivienda (el indice multivariado de vivienda, el indice de
deficiencia residencial, el hacinamiento); un porcentaje promedio de cobertura de programas de atencién
infantil, nutricién e infraestructura; los gastos devengados de salud, educacién, bienestar social y vivienda.
El resultado de este andlisis se encuentra en la tabla 1. Los dos primeros componentes principales explican
el 60% de la varianza total de los datos.

El primer componente configura un eje de gasto donde se aproximan los gastos de salud, educacién y
bienestar social. El gasto en vivienda aparece con otra légica, sin mucha relacién con los demds. Los gas-
tos “sociales” aparecen cercanos a los indicadores de salud infantil, educacién general, vivienda, este ulti-
mo sin relacién alguna con el gasto piiblico, lo cual puede implicar que las mejoras en la calidad de la
vivienda provienen o de gastos privados o de proyectos de otras instituciones gubernamentales o no guber-
namentales; esto, a pesar de la cantidad de recursos que se han dedicado al bono de vivienda dentro del
MIDUVI. Como opuestos a mayores gastos, es decir aparecen los indicadores de trabajo infantil que en
esencia se opone al gasto en educacién, los de incidencia en tuberculosis y paludismo, y el indicador de
cobertura de programas. De esto dltimo se puede intuir que la existencia de una buena cobertura no impli-
ca la reduccién de necesidades o un impacto en resultados.
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Cuadro No. 2
Resultados del andlisis de componentes principales
Component Matrix*

Component

1 2
dev_edu2 ,686 ,637
dev_bs2 ,660 ,452
dev_sal2 ,695 ,685
dev_edu2 -,067 ,257
sal_infant 443 -,508
trab_infant -,733 ,259
ime ,818 -,142
ind_viv ,875 -,019
tuberc -,382 ,210
palud -,531 ,226
prg_cov -412 ,384
al_pr_se ,031 ,946
al_pr_pi -,354 ,842
Extraction Method: Principal Comonent Analys
2.2 components extracted

El segundo componente matiza las carencias de gastos y los resultados en bienestar. Existe un grupo de indi-
cadores definitivamente relacionados con el gasto, que son el de desarrollo educativo, salud infantil y vivien-
da, aunque en menor grado. Por otro lado, otros como la incidencia de enfermedades e indicadores de “haci-
namiento” escolar como el ndmero de alumnos por profesor, y el trabajo infantil configuran otro tipo de
problemas, mis alejados del monto del gasto, y més relacionados quizds con su calidad o su destino.

Grifico No. 7
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Se puede intuir, entonces, que si bien en algunos casos el gasto publico estd relacionado con el bienestar,
esto se da mds en términos de accesos. Si estos accesos se matizan un poco, se notan problemas de baja
efectividad. Por otro lado, se aprecia que no necesariamente el monto del gasto tiene que ver con un mejor
direccionamiento hacia la poblacién beneficiaria en términos de programas, y que mayor cobertura no
implica necesariamente mayor calidad.

Eficiencia distributiva
Equidad vertical

Para evaluar el impacto del gasto es necesario que la “funcién objetivo” esté clara. Por ejemplo, si el pro-
blema mayor es la incidencia de la pobreza, en un contexto de presupuesto limitado, se puede recomen-
dar mayores transferencias generales tales como elevacién de salarios, los créditos tributarios o impuestos
negativos (focalizacién vertical). Si el problema es una mayor desigualdad entre pobres, se debe privilegiar
la cobertura bajo la linea de pobreza (focalizacién horizontal) (Atkinson 1995). No obstante, en Ecuador
se han aplicado indistintamente algunas estrategias, sin que exista una politica de focalizacién homogénea,
mds adn mirando la desigualdad desde sus dos miradas, horizontal y vertical.

Los efectos distributivos directos del gasto han sido analizados desde el punto de vista del acceso por
el SIISE, a través de andlisis indirectos de incidencia, cuyo resultado son curvas de concentracién del acce-
so de hogares a algunos servicios y subsidios. Estos estudios no analizan los resultados de este acceso ni los
beneficios o costos derivados del consumo de bienes provistos por el estado. Se encuentra que el gasto
social es progresivo comparado con la distribucién original del consumo, es decir que, luego de las trans-
ferencias sociales (consumos de servicios sociales) la distribucién es menos regresiva que antes. No obstan-
te, en general se encuentra que los programas sociales de mayor monto no se concentran en los estratos
mis pobres, y muchos de ellos no son focalizados; por ello el gasto en general no es considerado pro-pobre
(Vos, R., et al, 2003).

Es decir, més all4 de las cantidades, el gasto publico al parecer no ha estado dirigido hacia los sectores
con mayores necesidades, a pesar de la intencién politica de focalizar. La focalizacién se ha visto como una
medida de austeridad fiscal mds que como una politica de llegar directamente a los hogares e individuos
pobres o mds vulnerables. Una prueba de ello es que solamente los programas de alimentacién escolar,
bono solidario, educacién primaria, el seguro campesino y atencién primaria en salud tienen un caricter
pro-pobre (Vos 2003).

La educacién secundaria, la atencién en hospitales, los subsidios al gas y combustibles, la seguridad
social en salud, se constituyen en gastos dirigidos mds a personas de mayores recursos. Y esto sin tomar en -
cuenta aspectos de distribucién horizontal, por ejemplo étnicos o de género, donde se encuentran mayores
desigualdades. En este contexto de inequidad, ni el incremento del gasto ni el crecimiento econémico (que
en principio provee de mayores ingresos para distribuir) serdn efectivos en la reduccién de la pobreza.

Equidad horizontal
La equidad horizontal del gasto, esto es, la equidad entre diferentes grupos de la sociedad ha sido menos

evaluada. No existen en Ecuador estudios de incidencia de gasto o encuestas de consumo por persona, de
tal forma que los andlisis que se pueden hacer al momento son limitados.
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Género

En cuanto al impacto del gasto o el acceso diferenciado de hombres y mujeres, CONAMU (2005) realizé
un estudio donde se puede identificar que los montos destinados directamente a mujeres (como el bono
de desarrollo humano), gastos de impacto indirecto (por ejemplo cuidado infantil, alimentacién, cuidado
de adultos mayores) y algunos que tienen que ver con la generacién de oportunidades (empleo, capacita-
cién, participacién y organizacién) son mfnimos (7-10%) del presupuesto de inversiones piblicas. Por otro
lado, el gasto social promueve mayor escolaridad, pero incide més el gasto de bienestar social que el edu-
cativo, que se relaciona mds con la educacién de los hombres.

Sin embargo, la inversién en educacién no se relaciona con las brechas de género en escolarizacién, que
se han reducido; se encuentra una correlacién importante entre el gasto social y los indicadores donde per-
sisten brechas de género: escolaridad, analfabetismo, escolarizacién superior. Es decir, el gasto educativo no
tiene una orientacién hacia la equidad de género en muchos de sus programas o actividades. De hecho,
existe un efecto combinado de varios tipos de gasto y el bienestar de los hombres en especial en lo que tiene
que ver con educacién en todos sus niveles. Es decir, a causa del acceso y otros factores de discriminacién
por género, los hombres se benefician del gasto piblico mis que las mujeres.

Por otro lado, el estudio intuye que no estd claro el rol del estado y de la actividad publica en ciertos
sectores, as{ como los rubros en los que se hace necesario invertir para fortalecer el capital humano de las
mujeres y reducir las brechas. Muchos estudios han analizado la situacién inequitativa de las mujeres en el
mercado de trabajo y en generacién de ingresos. La baja inversién y carencia de politicas de crédito y
fomento del empleo que se observa al analizar el presupuesto influye en estos resultados, aunque la rela-

cién no pueda ser cuantificada (CONAMU 2005).

Provincias y necesidades

En este estudio se analizaron las relaciones entre algunos indicadores de bienestar provinciales y los nive-
les de gasto asignados a cada provincia, para observar si éstos siguen algiin patrén en donde se pueda cap-
tar la polftica asignativa. Esto se ha realizado sobre la base de los mismos indicadores de la seccién ante-
rior, a nivel provincial.

Lo primero que se puede indicar es que no existe una polftica asignativa provincial o regional que
tenga que ver con necesidades, con pobreza, ni siquiera con la poblacién. Se aprecia que no existe légica
alguna entre la asignacién per cépita y la pobreza. La prioridad del gasto se produce de manera inercial, y
algunas de las provincias mds pobres (no todas) reciben menor asignacién.

En cuanto a la asignacién por sectores, la légica de la distribucién provincial en salud es similar a la de
educacién, especialmente en la costa y la sierra, donde la mayor asignacién en ambos sectores es para
Pichincha e Imbabura en la sierra, Guayas y Manab{ en la costa. Bienestar social y vivienda tienen otra
16gica asignativa; lo que se puede intuir es que estos dos sectores tienden a focalizar sus gastos o a invertir
en programas ubicados en 4reas especfficas, generalmente con financiamiento no gubernamental o inter-
nacional. En salud y educacién la légica universalista predomina en la asignacién.

12 El monto del gasto por provincia se obtuvo de proyecciones realizadas por el Ministerio de Economia y Finanzas, y la informa-
cién que publica el MEF en su p4gina web.
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Cuadro No. 3
Gasto social por provincia y regién (miles de USD 2004)

Educacién B. Social Salud Vivienda NBI
Sierra
Pichincha 115,131 2,578 66,124 1,185 40.63
Imbabura 45,207 16,004 23,459 8,786 74.82
Loja 52,355 1,824 14,014 2,528 76.04
Azuay 46,522 3,174 17,361 1,530 59.64
Chimborazo 42,717 1,778 12,019 892 68.22
Cotopaxi 29,679 2,042 9,269 2,530 61.33
Bolfvar 22,524 922 6,427 1,069 76.52
Caifiar 20,480 1,095 6,187 2,091 69.86
Carchi 17,834 846 4,322 1,526 75.91
Tungurahua 32,768 430 9,585 158 57.52
Costa
Guayas 116,553 424 67,144 2,294 40.57
Manab{ 79,091 3,303 31,893 9,138 58.18
El Oro 45,473 2,616 17,252 5,283 67.35
Esmeraldas 41,519 1,996 13,060 3,021 75.85
Los Rios 38,200 2,078 10,245 7,461 53.18
Amazonfa
Zamora C. 22,371 11,434 13,505 6,497 81.73
Morona S. 19,711 5,771 10,059 3,684 77.33
Sucumbios 11,548 2,224 5,676 1,126 66.93
Napo 11,739 634 4,234 295 77.06
Pastaza 9,537 466 2,731 202 76.70
Orellana 5,970 439 2,022 196 61.26
Insular
Gal4pagos 6,558 637 2,799 329 86.60
Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas

Para mirar mejor la légica asignativa se dividi6 el andlisis en dos grupos de componentes: uno de bienes-
tar y otro de gasto. Luego se combinaron los dos primeros componentes de uno y otro grupo, y el resul-
tado es la relacién entre la 16gica de gasto y los indicadores de bienestar por provincia, que confirman lo
indicado antes. Se esperarfa que a menor bienestar la asignacién de gasto sea mayor pero se encuentra una
relacién positiva, con algunos matices. Las provincias de Pichincha y Guayas presentan siempre mejores
indicadores en términos de gasto y bienestar, en especial en este dltimo. La provincia de Galdpagos presen-
ta mejores indicadores de gasto, por razones de leyes especiales y asignaciones especificas. Las provincias
de la Amazonfa presentan menores indicadores de bienestar e igualmente de gasto.

Los resultados del conjunto de variables de bienestar configuran un eje de variables como la salud
infantil, indice de vivienda y educacién que se oponen a las de trabajo infantil, paludismo, tuberculosis y
hacinamiento escolar. No obstante, en el segundo componente se separan las dos variables relacionadas con
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infancia, salud y trabajo, que responden a otras légicas sociales, decisiones intrafamiliares y mercado labo-
ral. El grupo de gasto presenta un primer componente donde se identifican los gastos en el lado positivo,
y un segundo donde se aprecia mejor la légica de asignacidn; es decir, se separan los gastos de bienestar
social y vivienda de los de educacién y salud.

Grifico No. 8
Légica asignativa del gasto social por provincia
de acuerdo a bienestar

3

Galapagos
2 q

) Pichincha

Loja
Boliv?_t E! Oro
ungur.
oeraslaza ) "= Azuay
. Chimborazo

Napo -
Morona S. Manabi

Zam:

(=]
a

Guayas

Célppaxi
--Esmeraldas

'
n

Los Rios
Sucumbios

29 Orellana

BIENESTAR (COMPUESTO)

'
w

-2 -ul 0
GASTO SOCIAL

[
w

Si se analizan los resultados por sector, la légica es la misma para el sector educativo, mientras que para
salud y bienestar social, las provincias se alinean en un bajo gasto frente a diferencias marcadas en indi-
cadores de resultado. El andlisis compuesto permite inferir que la politica social y especificamente el gasto
social ha sido histérica e interregionalmente prociclico. Es decir, cuando hay més crecimiento y mejores
condiciones de bienestar, hay més gasto, lo cual permite inferir la nula polftica asignativa y de focalizacién,
y asimismo la poca incidencia del gasto ya que aparentemente el bienestar estd relacionado con otro tipo
de esfuerzos privados que se combinan con acceso al gasto, aunque éste no esté bien distribuido.

De acuerdo a los indicadores compuestos calculados, se puede hacer una priorizacién de gastos, donde
hay mayores necesidades y menor asignacién al momento, en educacién y salud:
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Cuadro No. 4

Ejemplo prioridades Educacién

Gasto alto

Gasto medio

Gasto bajo

Necesidades altas

Guayas

Sucumbf{os

Manabf

Orellana

Los Rios

Cotopaxi

Caiiar

Imbabura

Esmeraldas

Necesidades medias

Pichincha

Chimborazo

Morona Santiago

El Oro

Tungurahua

Azuay

Napo

Carchi

Zamora Chinchipe .

Bolivar

Necesiadades bajas

Galdpagos

Loja

Pastaza

Cuadro No. 5

Ejemplo prioridades Salud

Gasto alto

Gasto medio

Gasto bajo

Necesidades altas

Orellana

Sucumbfos

Pastaza

Esmeraldas

Los Rios

Necesidades medias

Guayas

Manabf

Morona Santiago

Carchi

Chimborazo

Cotopaxi

Napo

Zamora Chinchipe

El Oro

Imbabura

Necesidades bajas

Pichincha

Tungurahua

Bolfvar

Caiiar

Azuay

Loja

Galdpagos
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Reflexiones e implicaciones de polftica

El andlisis anterior confirma los resultados de algunos estudios anteriores sobre el gasto, y permite concluir
que la politica fiscal en Ecuador ha estado mds orientada hacia la estabilizacién que hacia la funcién asig-
nativa y distributiva, cumpliendo una funcién prociclica, que en los dltimos afios ha sido apoyada por
repriorizaciones especificas al sector social. No obstante, a pesar de que existen buenos resultados en tér-
minos de accesos y coberturas de algunos servicios bésicos en especial en el campo educativo, esto se ha
debido solamente en parte al gasto educativo. La estrategia de focalizacién proveniente del bono de desa-
rrollo humano parece haber incidido de manera indirecta en esto, confirmando que una de las causas para
la falta de matricula es la carencia de recursos, y que si las madres cuentan con alguna capacidad de deci-
sién sobre el uso de los recursos en el hogar, es probable que se reorienten las prioridades de los hogares
hacia el capital humano de sus miembros.

Por su lado, el gasto en salud parece haber tenido resultados erréticos, no se encuentra relacién entre
el gasto y los indicadores de bienestar, salvo algunas mejoras que tienen que ver con otras variables y que
tienden a reducirse de manera inercial, tales como la mortalidad infantil. No obstante la atencién a la
salud, igual que la asistencia a educacidn, son bienes que tienen menor prioridad en la “canasta” de opcio-
nes de consumo y tiempo de las familias al momento de atravesar una crisis econémica o de desempleo.
Esto permite intuir que existen problemas de calidad y equidad profundos en estos accesos, y por ende, en
la distribucién de los beneficios del gasto social.

Es decir, el presupuesto fiscal no representa una herramienta de planificacién ni de redistribucién. Por
su lado, la reduccién del tamaiio del estado reflejada en el gasto no ha resultado en mejoras de eficiencia
en el uso de los recursos piiblicos. Por otro lado, el destino de los recursos provenientes de la reduccién del
Estado no estd claro. Las fuentes de recursos para financiar los principales gastos de inversién en el sector
social provienen de deuda externa, lo cual permite inferir que no necesariamente se trata de una distribu-
cién progresiva de los recursos estatales.

Si los gastos fiscales son en parte progresivos en términos verticales, su distribucién horizontal no tiene
sentido alguno. El gasto social no ha apoyado a cerrar las brechas de género, lo cual se refleja en los resul-
tados de acceso y resultado de hombres y mujeres, en especial en educacién y salud. Sin embargo, el gasto
tiene una relacién directa més fuerte con el bienestar de los hombres que con el de las mujeres, lo cual
refleja desigualdades de base en el uso de los recursos pudblicos, que no han sido medidas.

En cuanto a la distribucién del gasto por provincias, no se aprecia criterio alguno que responda a una
16gica asignativa por necesidades o pobreza. El gasto aparece en las zonas de mayor desarrollo, a pesar de
que sf existe una relacién entre este gasto y el bienestar en términos de su impacto. La asignacién se reali-
za de manera inercial y con claros criterios polfticos y de poder.

Es decir, se han puesto de manifiesto discrecionalidades en el manejo de los recursos publicos, que se
dan tanto en los procesos de planificacién como en el de presupuesto, ante la falta de consistencia entre
las metas de bienestar y equidad y la asignacién de los recursos.

Politica fiscal como hetramienta de asignacion y redistribucién

En una época de transformaciones productivas agresivas y de globalizacién de capitales y politicas, surge
una necesidad bdsica de rearmaje de la institucionalidad nacional. Para contribuir a este rearmaje y refor-
zamiento necesario ante el desmantelamiento del rol rector del estado en la politica econémica y de bie-
nestar, partiendo de la necesidad urgente de integracién entre politica econémica y polftica social. Sobre
la base de la discusién anterior, se proponen los siguientes principios para la integracién de la politica eco-
némica con lo social y con aspectos de desarrollo humano sustentable en la politica econémica:
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* Ciudadania (superando el concepto de poblacién vulnerable).

* Universalidad: equiparacién de oportunidades de toda la poblacién, acceso a recursos publicos, mer-
cados laborales y niveles de decisién.

* Equidad (vertical y horizontal).
*  Efectividad (consecucién de metas) y eficiencia (recursos frente a metas).

* Distribucién del crecimiento: no a expensas de la pobreza y depredacién de recursos humanos y natu-

rales.

Parte del cambio de la orientacién de la politica fiscal hacia su funcién principal de redistribucién desde
el punto de vista conceptual implica redefiniciones en las metas, insumos, resultados e impactos de la acti-
vidad presupuestaria. Esto concierne al concepto de eficiencia, asumido como dado y que involucra el reti-
ro del estado o la minimizacién de sus funciones de atencién, pero cuya contraparte es el trabajo en el
hogar, el retiro o el no acceso de una parte de la poblacidn a los servicios. También la eficiencia en térmi-
nos de utilizacién de menos trabajo por unidad de produccién (productividad) en una economia que no
absorbe toda la mano de obra excedente y que puede perjudicar a muchos trabajadores.

Otro concepto problemdtico es el de pobreza; primero, porque en el ingreso no se refleja la situacién
real de las personas y porque a pesar de que se discute su multidimensionalidad, la pobreza sigue siendo
medida y comparada en términos de ingreso. Es necesario que cualquier indicador de pobreza o bienestar
incorpore una dimensién de distribucién. Utilizando, por ejemplo, como criterio general el indicador de
pobreza de Sen, que tiene componente de desigualdad entre pobres. En este caso el reto deberfa ser incor-
porar el concepto de desigualdad horizontal, de tal forma que una reduccién de esta desigualdad incremen-
te el bienestar o reduzca la pobreza global. Por ello, también es necesaria la incorporacién de la equidad
como indicador de desempefio, tanto en los procesos como en los resultados de la actividad publica.

En este contexto, se redefinen los objetivos del gasto puiblico y social en particular:

* Promover crecimiento pro-pobre: el rol del gobierno es proveer infraestructura fisica y humana que de
otro modo seria sub-provista, para asegurar la inclusién y participacién de todas las personas en el crec-
imiento econémico.

*  Asistir a quienes son excluidos del proceso de crecimiento econ6mico, por razones distintas al ingreso,
es decir, que tienen una condicién especifica de vulnerabilidad o imposibilidad de participacién: per-
sonas discapacitadas, personas de grupos étnicos especificos, regiones o sectores, mujeres, nifias, etc.

* Proveer soporte para riesgos y vulnerabilidad, es decir para enfrentamiento de crisis politicas, econé-
micas, ambientales, que pueden producir alta volatilidad en los ingresos en particular en economias
pobres. La vulnerabilidad no es una condicién inherente a las personas, ni mucho menos sustituye a
su condicién de ciudadanos; es una condicién producida por fuentes externas, cuyas causas y conse-
cuencias deben ser resueltas por el Estado.

* Buscar la equidad: el gasto debe no solamente estar dirigido a quienes tienen mayor necesidad y de
forma diferente ante necesidades diferentes, sino conseguir que la distribucién de resultados luego de
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la asignacién sea més equitativa, y por ende debe considerar que las fuentes de financiamiento de los
gastos sea un sistema tributario progresivo adecuado o tarifas diferenciadas, m4s no de endeudamien-
to o de ingresos provenientes de desgaste de recursos humanos o naturales.

En términos de asignacién, es necesaria la consolidacién de una estrategia de desarrollo que implica la defi-
nicién y consistencia del gasto con las metas de desarrollo (bienestar) y de los sectores prioritarios de finan-
ciamiento, en un horizonte de corto y mediano plazo, en correspondencia con las metas de crecimiento
econdmico y sostenibilidad fiscal. En este caso urge que se realice un andlisis de asignacién sectorial por
necesidades.

La politica social expresada en términos de gasto debe ser definida a la par con la politica econémica
general y viceversa. Pero la relacién entre ellas debe ser analizada de acuerdo con la situacién especffica: en
crisis, el gasto social debe incrementarse, por ejemplo, es decir, se debe definir un margen de déficit acep-
table para las crisis y unas metas de superavit, a través de sistemas de fondos sociales o de estabilizacién.

En lo relacionado con redistribucién es necesaria de manera inmediata, la definicién de metas de corto
y mediano plazo de distribucién del ingreso y del gasto de acuerdo a criterios regionales, grupales y de equi-
dad vertical; estos indicadores deben convertirse en criterios de politica para la presupuestacién que se
emita desde el MEF. En este sentido, los datos analizados permiten inferir que debe existir una reorienta-
cién hacia la demanda y la calidad, es decir un fortalecimiento de esquemas de incentivo para el acceso
equitativo a los servicios sociales bésicos, de tal forma que no se vuelvan gastos prescindibles en las crisis.

Esto implica proteccién mfnima en crisis, combinada con provisién universal y promocién de la capa-
cidad de demanda por parte de la poblacién. Por el lado de la politica fiscal estos incentivos incluyen becas,
sistemas de aseguramiento universal de salud que provengan de todo el sistema de salud (no solamente del
ptiblico y no como complemento, sino incluyendo los servicios existentes) donde se subsidie a todos los
proveedores para que todas las personas puedan acceder a los servicios.

Estos elementos se circunscriben a una visién limitada de la focalizacién que apunta a individuos o
familias especificamente identificadas como pobres. Existen otros beneficios como vouchers de alimentos,
transferencias monetarias personales o familiares y asistencia social basada en medios (ingresos); micro
crédito para campesinos sin tierra, programas de trabajos publicos, etc. Por lo general la focalizacién por
medios o ingresos produce en el largo plazo trampas de pobreza y su financiamiento se vuelve dificil, y por
lo que se ha visto no consigue solucionar el problema de la pobreza y la inequidad.

Para evitar estos problemas se puede recurrir a la focalizacién amplia, que apunta a bienes o servicios
consumidos por las personas pobres, o considerados bienes preferentes para la sociedad. Por ejemplo,
focalizar el gasto en servicios bdsicos como educacién primaria y atencién primaria de salud, infraestruc-
tura bdsica y saneamiento; promover precios bajos para algunos bienes de primera necesidad o subsidiar
insumos para pequefias producciones agricolas. En general, apuntar los gastos especificos hacia donde se
encuentran mayores necesidades, tal como se vio en el ejercicio realizado en este estudio.

Por otro lado, los beneficios con cardcter universal pueden no ayudar mucho a reducir la pobreza si no
toman en cuenta las desigualdades estructurales, por un lado, y el financiamiento, por otro. No obstante,
al contar con un adecuado sistema de impuestos es claramente mds equitativo para proveer de servicios
universales, siempre que se hayan resuelto temas de acceso desigual por el lado de la demanda. El acceso
universal a la salud, educacié6n, seguridad alimentaria, seguridad social y vivienda son derechos que deben
convertirse en metas de mediano plazo. No obstante las metas de bienestar deben incluir un componente
importante de equidad, de tal forma que mayor equidad implique mayor bienestar general.
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Financiamiento del bienestar

En los paises desarrollados, el estado de bienestar es financiado via impuestos y contribuciones de la seguri-
dad social; en otros casos existen sistemas cofinanciados con pagos de tarifas. El tema de la fuente de finan-
ciamiento, cuando existe un sistema de impuestos organizado y no demasiados problemas de efectivo, se
reduce a las tasas impositivas y los créditos tributarios. En nuestro caso, esto no se da y por lo tanto
cualquier generacién de gasto para fines distributivos debe buscar otras fuentes de financiamiento. El gasto
referido a sueldos y salarios de los maestros y médicos, por ejemplo, se financia directamente de la caja fis-
cal. Pero los proyectos de inversién o programas especificos tienen un alto componente de deuda externa.
Del stock de la deuda actual, cerca del 30% corresponde a sectores “sociales”: salud, educacién, vivienda
popular, bienestar social. Sea cual fuere la fuente, es ncesario, en términos de equilibrio general, mirar los
cambios que incrementos en impuestos o deuda producen en diferentes grupos de ingreso.

Cuando escasean las fuentes tradicionales de ingreso, por razones de liquidez por lo general, los go-
biernos deciden focalizar los gastos. En el caso ecuatoriano, esta focalizacién es reciente, y ha impactado
en reduccién de la pobreza por equiparacién de ingresos entre pobres, y por incentivos hacia la educacién
y salud a través de la matrfcula. No obstante, los impactos no deseados de la focalizacién en términos de
trampa de pobreza y distribucién hacia quienes estdn en la linea divisoria entre beneficiarios y no benefi-
ciarios pueden persistir y profundizarse a medida que los montos de transferencias crezcan, tal como se
sugiere que suceda para tener mayores impactos en la poblacién mds pobre.

A mayor profundidad en la focalizacién mayor necesidad de diferenciacién de carga de pagos entre
receptores y no receptores, mayores requerimientos de financiamiento y mayor probabilidad de derrames.
Por lo tanto, es necesario que el financiamiento provenga de una reforma a los ingresos y un reordenamien-
to en la macro eficiencia productiva, mds que de una redistribucién de los pocos gastos sociales de pobres
hacia mds pobres. :

Es necesario recordar que la deuda no sustituye ingresos corrientes, ni desequilibrios estructurales. Su
finalidad debe ser financiar desequilibrios transitorios, no posponer generacién de ingresos propios; las
metas de deuda nueva deben ser compatibles con metas de balance. También es necesario recordar que el
BCE no es prestamista ni garante; la deuda es un asunto publico e interinstitucional, en cuyo manejo debe
intervenir el BCE, MEF el IESS y la sociedad civil.

Manejo presupuestario y la maniobrabilidad del presupuesto

Las inversiones en el 4rea social social son objeto de cortes cuando se han requerido recursos para cumplir
con otras obligaciones mds urgentes, por ejemplo reduccién de déficits. Se dan por ello dos tipos de gas-
tos en el sector: aquellos prescindibles, como proyectos de inversién y contrapartes nacionales, transferen-
cias dirigidas a grupos especificos (salvo el bono de desarrollo humano), infraestructura y materiales, entre
otros; y aquellos que no se pueden dejar de cubrir aunque se lo hace con retraso, que se refieren bdsica-
mente a salarios.

En el resto de recursos disponibles para asignacién presupuestaria, encontramos varios problemas de
manejo, intransparencia e inequidad. El presupuesto es ante todo una suma de actividades institucionales
incoherentes con politicas generales y seccionales, no brinda informacién consolidada, se disefia de forma
inercial y sin criterio alguno de asignacién o incluso focalizacién. Por otro lado, financia oferta de bienes
y servicios y no permite identificar beneficiarios de esta accién piblica. Su inflexibilidad no permite capa-
cidad de decisién o maniobrabilidad y no se reflejan en €él coyunturas internas o externas que influyen en
la disponibilidad de recursos. Por ello, muchos de los recursos excedentes se manejan a través de partidas
extrapresupuestarias.
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La planificacién presupuestaria sufre de diversas anomalfas que aterrizan en discrecionalidades, que
pueden darse por:

¢ Toma de decisiones unilaterales por parte de la autoridad durante los procesos de programacién.

-~

* Baja capacidad de programacién macroeconémica, y por ende necesidad de ajustes.
* Poca eficiencia en la programacién, falta de coordinacién en la informacién, sobrevaloracién.

* Necesidad de manejo de la liquidez de la caja fiscal. La programacién de caja no se cumple con regu-

laridad.
* Factores contingentes que dan paso a transferencias extrapresupuestarias.

* Existencia de “gastos atados” a deuda. Los gastos no son registrados en el presupuesto pues no estdn
sujetos a determinacién ni emisién y aparecen como no utilizados y se reducen de manera ficticia para
financiar otros gastos.

Fortalecimiento institucional

El rearmaje del papel rector del Estado en su politica fiscal soberana y equitativa requieren de fortalecer las
funciones de planificacién del desarrollo y asignacién de recursos. Esto implica fortalecer las siguientes
funciones de la polftica fiscal:

* Programacién: que vincula las metas macro y de bienestar, realiza el andlisis de consistencia macro y
metas fiscales, y define techos y pisos presupuestarios. Incorporar en los criterios de techos y pisos con-
dicionalidades de crecimiento minimo para el sector social e incentivos para aquellos gastos que pro-
muevan equidad o cumplan con metas de distribucién equitativa.

* Evaluacién: que realiza evaluacién de politicas fiscales, eficiencia, eficacia y equidad en el gasto publi-
co y particularmente en el social a través de un sistema de indicadores de evaluacién. También impli-
ca visibilizar las dimensiones sociales del sistema econémico, es decir producir matrices de contabili-
dad social periédicas donde se incorpore el capital natural y humano, monitorear de manera perma-
nente el avance de los indicadores sociales y de gasto, realizar anilisis de impacto de politicas y gastos
en el bienestar, como requisitos para aprobacién y renovacién de proyectos.

* Prioridad social: incorporar en la polftica asignativa mfnimos de gasto para programas sociales que no
se puedan mover en especial en situaciones de crisis. Estos deben relacionarse con las prioridades defi-
nidas en las necesidades y las metas de equidad. Para esto es necesario liberar al presupuesto de prea-
signaciones regresivas.

* Rendicién de cuentas: a esta 4rea que se combina con la anterior se vinculardn espacios u organizacio-
nes de la sociedad civil que realicen veedurfa ciudadana.
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Recomendaciones de mediano y largo plazo

Como complemento y para asegurar que se mantenga en el tiempo una politica fiscal equitativa y autosus-
tentable, se sugieren los siguientes lineamientos:

Desarrollar fondos de equidad o fondos sociales que incluya prioridades de inversién y financiamien-
to atado a utilidades de empresas publicas y privadas, rendimientos financieros del sector publico,
impuestos y otras fuentes de financiamiento. Los objetivos de este fondo irdn destinados bdsicamente
a promover la igualdad de oportunidades y la equidad en distribucién y resultados.

Desarrollar proyectos de veedurfas locales sobre el presupuesto.
Promover una agenda de politicas de proteccién laboral y generacién de empleo con equidad de opor-
tunidades, con participacién de varios sectores pablicos y privados. Generar compromisos de entida-

des privadas de capacitacién y promocién de empleo.

Incorporar metas de bienestar y equidad en las metas macro. Negociar la incorporacién de estas metas
en los proyectos de pafs de los organismos multilaterales de crédito.

Incorporar en los planes multianuales los mecanismos de financiamiento de estas metas.
Incorporar a los andlisis macro criterios de contabilidad social y modelos de equilibrio general que
incluyan el trabajo no pagado y diversas modalidades de informalidad, para realizar ejercicios de mode-

lizacién y sensibilidad a polfticas publicas.

Promover un sistema de evaluacién de la politica fiscal que implique anilisis de resultados e impacto
periédicos de los sectores e inversiones de mayor monto en el presupuesto.

Promover cambios estructurales en el proceso presupuestario propendiendo a presupuestacién con base
cero para incorporar metas reales de bienestar y equidad
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Desnutricién, etnicidad y pobreza

en el Ecuador y el Area Andina

Carlos Larrea*

Introduccién

La desnutricién crénica, definida como un severo retardo en el crecimiento fisico de los nifios/as menores
de cinco afios, afecta irreversiblemente su desarrollo intelectual y psico-motor, reduciendo las posibilida-
des futuras en el rendimiento escolar y laboral, asf como su resistencia a enfermedades. Este problema afec-
ta actualmente a un tercio de los menores a nivel mundial y a aproximadamente el 12% de los nifios/as en
América Latina.

Los paises andinos sufren mds agudamente la desnutricién, con una prevalencia estimada en el 21%
hacia fines de los afios 1990. Entre ellos, Ecuador, Pert y Bolivia, los paises mds afectados, presentan ras-
gos comunes, principalmente una situacién més critica tanto en la Sierra y el Altiplano, como entre la
poblacién indigena. Ademds, de acuerdo a la informacién empirica mds reciente, la propensién a la reduc-
cién de la desnutricién observada en el pasado tiende a detenerse.

Este articulo sintetiza varios estudios recientes de autor y otros investigadores sobre el tema, enfocdn-
dolo desde dos perspectivas complementarias. En primer lugar se procura identificar los determinantes
sociales de la desnutricién, siguiendo el enfoque convencional de la epidemiologfa. Adicionalmente se
enfoca, a partir del marco conceptual de la teoria del desarrollo humano, los efectos de la desnutricién
sobre las condiciones de vida. Desde la dltima perspectiva, se ha planteado la existencia de trampas inter-
generacionales de pobreza. La desnutricién de la madre reduce su potencial para aprovechar su educacién
en la mejora de sus condiciones de vida, aumentando las posibilidades de que sus hijos continden desnu-
tridos, y reduciendo de esta forma, el potencial de la educacién-para superar la pobreza.

A partir de estos elementos, se evalda el rol de los programas nutricionales para nifios pre-escolares en
el Ecuador, y se formulan recomendaciones y propuestas alternativas. '

Nutricién, retornos educativos y niveles de vida: Interrogantes centrales

Los avances recientes en psicologia infantil y neurologfa han transformado la visién convencional sobre la
importancia tanto del perfodo intrauterino como de los tres primeros afios de vida en el desarrollo psico-
16gico, intelectual y neuronal humano. De acuerdo a la evidencia cientifica actual, varias fases criticas del
desarrollo intelectual, psicolégico, sensorial, neuronal y emocional humano, claves en la capacidad para
razonar y regular adecuadamente ciertas funciones corporales, sensitivas y de la motricidad, se llevan a cabo
principalmente entre el cuarto mes de gestacién y el tercer afio de vida.

Profesor asociado de Flacso.
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La mayor parte de las neuronas cerebrales se desarrollan entre el cuarto y el séptimo mes de embarazo,
y muchas de sus conexiones bdsicas (sinapsis) se forman en los primeros afios de vida, como respuestas a
estimulos adecuados, y con una apropiada alimentacién. Si los estimulos afectivos, el contacto fisico, o la
nutricién son insuficientes, o el ambiente del nifio es impropio, se producen deficiencias perdurables e irre-
versibles en el desarrollo intelectual, neurolégico y emocional, que reducen la capacidad futura de los adul-
tos en aspectos como el aprendizaje, la productividad y la resistencia a enfermedades. En consecuencia, la
capacidad de un nifo para alcanzar plenamente su potencial genético, depende en gran medida del cuida-
do y la alimentacién recibida fundamentalmente hasta el tercer afio de vida (McCain y Mustard 1999).

Si el desarrollo intelectual, neuronal y emocional del nifio es insuficiente hasta el tercer afio de vida, el
dafio producido es en gran medida irreversible y tiene efectos perdurables en la vida adulta. Si el nifio tiene
deficiencias crénicas en su ingestién calérico-protefnica o de micronutrientes durante sus tres primeros
afios, se produce un retardo no revertido en su capacidad de crecimiento y en su talla, de tal forma que su
estatura adulta posterior es inferior a la determinada por su potencial genético. El crecimiento de la esta-
tura alcanza su mayor velocidad durante la infancia y va declinando hasta la preadolescencia, se retoma en
la adolescencia, para detenerse por completo después (Steckel 1995). La estatura adulta refleja entonces,
no solamente el potencial genético individual, sino también la nutricién recibida durante la nifiez, en par-
ticular hasta el tercer afio de vida. Esta dltima, a su vez, es un factor clave en el desarrollo neurolégico,
emocional e intelectual. ‘

La estatura correspondiente al potencial genético de la poblacién adulta, asumiendo una alimentacién
adecuada, sigue una distribucién normal cuya media es casi idéntica entre poblaciones de origen europeo,
indo-americano, africano, drabe o hindd, existiendo solamente ciertas diferencias respecto a la poblacién
asidtica del Lejano Oriente (Steckel 1995, Semba 2001). Existen, sin embargo, variaciones por sexo tanto
en el ritmo de crecimiento como en la estatura final. La OMS ha adoptado, desde fines de los aios 1970,
tablas normativas universales de crecimiento para varones y mujeres, en base a la evidencia del mfnimo
efecto de origen racial.

Grupos poblacionales afectados por la desnutricién presentan distribuciones de su estatura con medias
inferiores a las potenciales o normativas. En consecuencia, la distribucién de probabilidad de la estatura de
una poblacién adulta, y en particular su media, reflejan, para cada sexo, los efectos de posibles deficiencias
nutricionales durante la nifiez.

Si las consecuencias de una inadecuada nutricién en la nifiez, que se manifiestan mediante una estatu-
ra media inferior, se observan en dmbitos como el rendimiento escolar, la productividad y la resistencia a
enfermedades, se puede conjeturar que las probabilidades de obtener un adecuado aprovechamiento de la
educacién serdn inferiores entre grupos sociales afectados por la desnutricién.

Estas menores probabilidades pueden reflejarse en retornos educativos mds bajos que los correspon-
dientes a grupos sociales adecuadamente nutridos.’

Uno de los temas centrales de este estudio es la exploracién de diferencias estadisticamente significati-
vas en los retornos educativos en funcién de la estatura. Asumiendo una calidad aproximadamente homo-
génea de la educacién publica impartida para la mayor parte de la sociedad, si los grupos con menor esta-
tura media, y en consecuencia con deficiencias nutricionales, aprovechan menos las posibilidades de mejo-
rar su nivel de vida mediante la educacién en comparacién con los grupos mejor nutridos, entonces sus
oportunidades de escapar de la pobreza son menores. En vista de que la educacién es el mecanismo més
importante de movilidad social ascendente en América Latina, particularmente en términos intergenera-

1 Los retornos educativos pueden definirse como la pendiente de la funcién que vincula el nivel esperado de vida o de ingreso con
la educacién en una sociedad. En atras palabras, representan el incremento en el nivel de vida atribuible a un afio adicional de edu-
cacién, a un nivel educativo determinado.
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cionales, las diferencias en los retornos educativos contribuirfan a perpetuar la pobreza como consecuen-
cia de la desnutricién.

En términos sencillos, se ha formulado un mecanismo causal mediante el cual la pobreza incrementa
el riesgo de desnutricién, y ésta a su vez reduce las oportunidades de mejorar el nivel de vida mediante la
educacién, manteniendo a los hogares en condiciones de pobreza. Este mecanismo se perpetia en perio-
dos intergeneracionales. Galor y Mayer presentan un modelo formal de este mecanismo (2002).

Desnutricién infantil en el Ecuadory el Area Andina

La desnutricién crénica entre los nifios menores de cinco afios, definida como un retado severo en su cre-
cimiento, es el resultado de factores inmediatos como de deficiencias persistentes en la alimentacién (en
particular protefnas y micro-nutrientes) y/o de una elevada exposicién a enfermedades. Estas deficiencias,
a su vez, responden a un conjunto de condiciones del entorno social. En este articulo se enfoca principal-
mente la desnutricién crénica y su relacién con condiciones sociales, étnicas y regionales que la afectan.

Otras formas de desnutricién, como la global (bajo peso para la edad) o la aguda (bajo peso para la
talla) reflejan en mayor medida cambios de corto plazo como consecuencia de carencias o enfermedades
recientes. Este articulo se concentra en la desnutricién crénica y su relacién con la estructura social. La pre-
valencia de la desnutricién crénica se mide como el porcentaje de nifios cuya talla para la edad se encuen -
tra al menos dos desviaciones estdndar por debajo de una tabla normativa internacional de crecimiento
infantil definida por la Organizacién Mundial de la Salud (OMS). Este retardo en el crecimiento, como
se ha mencionado, conlleva efectos negativos sobre el desarrollo intelectual y psico-motriz de los nifios/as,
y afecta en forma irreversible el desempefio futuro escolar, la capacidad laboral y la resistencia a enferme-
dades (Milman et al, 2005).

La desnutricién crénica ha declinado a nivel mundial, de un 47% de los nifios menores de 5 afios en
1980 hasta aproximadamente un tercio en la actualidad, aunque el avance es lento y desigual entre pafses
(Milman et al, 2005). En todo caso su incidencia continda siendo masiva. En el caso de América Latina,
se ha proyectado una prevalencia de aproximadamente el 12% para 2005 (De Onis y Blsner 2003), aun-
que en algunos pafses, como Ecuador, Bolivia, Perd, Nicaragua, Guatemala y Haitf, la desnutricién es con-
siderablemente superior (Figura No. 1).

Los paises andinos sufren mds severamente de la desnutricién que la media latinoamericana, con un
valor estimado del 21% hacia fines de los afios 1990. Ecuador, Perd y Bolivia compartian prevalencias
aproximadas del 26%, mientras en Colombia el problema era menor (15 %). El problema se agrava si se
considera que la propensién declinante en la desnutricién ha tendido a estancarse, con muy limitados
avances a partir de 1995 en Bolivia, Perd y Colombia (Cuadro No. 1 y Figura No. 2). Aunque en el caso
ecuatoriano no hay evidencia de un estancamiento en la propensién declinante de la desnutricién, la infor-
macién es menos sélida debido a la limitada comparabilidad de las encuestas realizadas (DANS 1986,
LSMS 1998 y ENDEMAIN 2004). La comparacién de las encuestas ENDEMAIN, sin embargo, mues-
tra un virtual estancamiento en la declinacién de la fertilidad femenina y la mortalidad infantil entre 1999
y 2004, variables altamente correlacionadas con la desnutricién.?

2 Segin la encuesta ENDEMAIN, la mortalidad infantil descendié de 40 por mil nacidos vivos en 1989-1994 a 30 en 1994-1999
y 29 en 1999-2004, y la tasa global de fecundidad varié entre 3.6, 3.4 y 3.3 durante los mismos intervalos.
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Desnutricién y condiciones de vida en los paises andinos

Existe una amplia evidencia, tanto en los pafses avanzados como en aquellos en vias de desarrollo, vincu-
lando la salud y las condiciones socioeconémicas (Kawachi y Berkman 2000). Para explorar esta relacién
se ha elaborado un {ndice multivariado de status socioeconémico en las encuestas demogréficas y de salud

(DHS) de Colombia (1995), Peri (1996) y Bolivia (1997),> y se ha empleado el consumo por habitante
en la encuesta LSMS para el caso del Ecuador (1998). A partir de esta informacién se han graficado regre-
siones no paramétricas de la desnutricién como funcién de los percentiles de status socioeconémico que
se presentan en la Figura 3. La metodologfa puede consultarse en otros estudios del autor (Larrea y Freire
2002, Larrea 2002).

La Figura 3 muestra la pronunciada asociacién entre la desnutricién y las condiciones de vida, con un
perfil casi idéntico para Bolivia, Perd y Ecuador, y una tendencia similar, con menor gradiente, para
Colombia. En los tres primeros pafses, la desnutricién alcanzaba aproximadamente el 45 a 50% entre los
hogares més pobres, descendiendo a valores inferiores o cercanos al 10% entre los grupos con las mejores
condiciones de vida.

La diferencia con Colombia se explica en parte por el mayor ingreso per cdpita de este pais, respecto a
los restantes. Este argumento, sin embargo, es relativo, ya que Perd, Ecuador y Bolivia presentan un com-
portamiento semejante a pesar de sus considerables diferencias en esta cifra. En 2003, Colombia alcanzé
un ingreso por habitante de 6.700 délares PPA?, mientras Perui llegé a 5.260, Ecuador a 3.640 y Bolivia
se mantuvo rezagada con 2.590 (UNDP 2005).

Una explicacién complementaria se relaciona con los efectos de estrategias distintas de desarrollo en el
largo plazo. Segin Rosemary Thorp, Colombia y Perd han seguido trayectorias diferentes en su desarrollo
institucional, transformacién social y crecimiento econémico desde la segunda mitad del siglo XIX. En
Colombia, la exportacién de café a partir de un elevado ndmero de medianas y grandes propiedades nacio-
nales condujo a un crecimiento regional mds balanceado y a una considerable consolidacién institucional,
que repercutié en un manejo econémico mds eficiente, mejor desarrollo educativo y de recursos humanos,
politicas sociales mds equitativas y mayor estabilidad econémica.

En el caso de Perd, por contraste, el predominio de la inversién extranjera en varias actividades expor-
tadoras, los limitados enlaces con la economia nacional, la extrema concentracién de la riqueza y un desa-
rrollo metropolitano concentrado en Lima condujeron a un débil desarrollo institucional, a una menor
irradiacién social del crecimiento, y a la constitucién de un sistema politico menos incluyente (Thorp
1991). La autora reconoce, sin embargo, que en ambos casos, la inclusién social ha sido insuficiente.

A partir de la propuesta de Thorp podrfan formularse hipétesis mds especificas sobre las relaciones
entre las estrategias de largo plazo de desarrollo y las condiciones nutricionales para cada pais, incluyendo
factores como la capacidad institucional, la estabilidad del crecimiento y su capacidad de disuasién social.

Salvando las diferencias entre Colombia y los restantes pafses, la desnutricién estd fuertemente asocia-
da a la pobreza, que en la regién andina continda siendo masiva, persistente y superior a la media latino-
americana. Segtin la CEPAL, la pobreza afectaba al 51% de la poblacién en Colombia (2002), al 62% en
Bolivia (2002) y al 55% en Perd (2001). La cifra comparable para el Ecuador es del 60% (2003), mien-
tras la incidencia media e la pobreza en América Latina alcanzaba el 44% en 2002 (CEPAL 2004, Larrea
y Montenegro 2005).

3 Los indices multivariados de status socioeconémico se han elaborado a partir de indices de educacién, vivienda y empleo, estima-
dos a su vez a partir de un amplio conjunto de indicadores, mediante técnicas de andlisis categérico de componentes principales
y andlisis de componentes principales (Larrea y Freire 2002).

4 PPA significa con paridad de poder adquisitivo, que permite eliminar las diferencias en la capacidad adquisitiva del délar entre
distintos paises.
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Figura No. 1

Desnutricién crénica para algunos paises latinoamericanos
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Figura No. 2
Evolucién reciente de la desnutricién en el Area Andina
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Fuentes: Cuadro 1. Los datos intermedios entre las encuestas han sido interpolados.
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Cuadro No. 1

Desnutricién crénica en los paises andinos: 1986-2004
Afo Bolivia Perd Colombia Ecuador |
1986 25.4 340 |
1989 37.9

1992 31.8

1995 15.0

1996 25.8

1998 26.8 26.4
2000 25.4 13.5

2003 26.4

2004 23.2

Fuentes: Encuestas DHS (Perd, Bolivia y Colombia) y
Encuestas DANS, LSMS y ENDEMAIN (Ecuador).

Figura No. 3

Desnutricién crénica y condiciones de vida en los paises andinos

Stunting by Percentiles of SES and Country
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Fuentes: Encuestas DHS y LSMS (Ecuador).
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Determinantes regionales, sociales y étnicos de la desnutricién

Las condiciones de vida explican una parte significativa de los cambios en la desnutricién, pero existen
otras variables importantes. Para explorar la dimensién regional del problema, se han construido curvas
con regresiones no paramétricas de la desnutricién frente al status socioeconémico, diferenciando, en
los casos de Ecuador, Perd y Bolivia, entre la Sierra o el Altiplano y las restantes regiones de cada pafs
(Figura No. 4).

Se ha centrado el andlisis en Ecuador, Bolivia y Pert no solamente porque son los tres paises andinos
con condiciones més criticas de desnutricién, sino también porque, ademds de la similitud en su preva-
lencia, estos pafses comparten una estructura social caracterizada histéricamente por la presencia de una
poblacién indfgena significativa, que desde la época colonial ha sufrido condiciones de explotacién y
exclusién social que la han mantenido entre los estratos mds pobres de la sociedad, y por la presencia de
pronunciadas diferencias regionales entre la regién andina, donde se ha concentrado histéricamente la
poblacién indigena, y las regiones restantes de cada pais, de expansién demogrifica y desarrollo m4s
reciente (con excepcién de Lima), frecuentemente ligado al sector exportador a partir de la segunda mitad
del siglo XIX.

La Figura 4 muestra que los tres pafses comparten una mayor prevalencia de la desnutricién en la Sierra
o el Altiplano, para hogares con similares condiciones socio-econémicas. La diferencia entre la regién
Andina y el resto del pafs, de aproximadamente un 10 %, es estadfsticamente significativa.

No se ha determinado con claridad el conjunto de factores que pueden explicar la marcada diferencia
entre las regiones andinas y las tierras bajas en la prevalencia de la desnutricién, bajo similares condiciones
socioeconémicas, en Perti, Bolivia y Ecuador. Tampoco se conocen con claridad las razones de la similitud
entre los pafses, a pesar de las diferencias en los niveles de vida. Existen, sin embargo, algunas hipétesis con
fuerte evidencia empfrica en su favor.

Una explicacién parcial proviene de la discriminacién a la poblacién indfgena, que se concentra prin-
cipalmente en la regién andina de los tres pafses. Un segundo factor explicativo se vincula a la composi-
cién de la dieta, que en el caso de las 4reas rurales andinas del Ecuador estd conformada principalmente
por carbohidratos, con bajos contenidos de protefnas y micronutrientes (Larrea y Freire 2002). Se ha
mencionado también un posible efecto negativo de la altura en 4reas sobre los 3.000 metros (Morales et
al. 2004).

En el Cuadro No. 2 se descompone la desnutricién segtin varios de sus condicionantes sociales, étni-
cos y regionales. Es sorprendente que en Perd, Bolivia y Ecuador la desnutricién de la poblacién indigena,
cercana al 50%, supere con mds del doble al valor correspondiente a la poblacién no indfgena.

Estas diferencias pueden explicarse, en parte, por la mayor pobreza de la poblacién indigena. Sin
embargo, estudios mds detallados basados en regresiones multiples en Ecuador, Perd y Bolivia demuestran
que, ain bajo condiciones constantes de nivel de vida, educacién de la madre, condiciones de vivienda,
fertilidad, uso de servicios de salud y otros factores, los hogares indfgenas sufren mayores niveles de des-
nutricién que sus contrapartes no indfgenas. El componente no explicado de la diferencia, que es pronun-
ciado y estadisticamente significativo en todos los pafses, puede a tribuirse a distintas formas de discrimi-
nacién (Larrea y Kawachi 2005, Larrea et al. 2005, Larrea 2002).
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Cuadro No.2
Prevalencia de la desnutricién por pais, 4rea de residencia, regién,etnicidad y nivel de vida
Pais Colombia Ecuador Peni Bolivia
Ao 1995 1998 1996 1997
Area de residencia Metrépolis 12.7 20.7 13.2 18.5
Otras ciudades 10.9 22.4 20.1 20.3
Pueblos 14.0 28.2 27.2 22.4
Campo 19.3 35.2 40.8 37.2
Etnicidad No indigenas n.d. 24.2 22.5 23.7
Indfgenas n.d. 58.2 47.0 50.5
Regi6én Sierra o Algplano 33.3 38.5 31.2
Otras regiones 22.2 18.2 239
Deciles de nivel de vida 1 Menor 26.8 38.5 49.6 42.2
2 24.1 51.8 46.8 39.9
3 17.1 30.6 39.6 38.7
4 14.9 27.6 32,5 32.8
5 16.3 27.9 23.4 31.8
6 15.2 24.4 19.9 25.0
7 11.0 19.0 18.3 22.7
8 11.7 19.1 12.8 18.2
9 6.3 15.8 12.6 13.5
10 Mayor 5.4 11.9 5.2 9.7
fndice de Concentracién -0.221 -0.223 -0.311 -0.223
Escolaridad de la madre Ninguna 24.3 45.8 50.8 44.3
Primaria 19.9 33.2 34.3 32.6
Secundaria 8.2 20.6 14.5 16.4
Superior 6.0 10.7 5.2 12.1
Cuartiles de Vivienda 1 Menor 23.7 35.1 45.0 42.3
2 17.4 33.3 31.7 30.7
3 11.9 22.2 19.5 22.0
4 Mayor 6.5 15.5 8.0 12.5
Cuartiles de fertilidad de la madre | 1 Menor 8.8 13.1 10.3 15.4
2 10.3 21.8 21.5 26.2
3 17.3 29.7 32.3 30.4
4 Mayor 23.2 41.8 40.0 35.3
Total Nacional 149 26.5 26.1 269
Casos vélidos 4452 2998 13927 5693

Fuente para el andlisis: Encuestas DHS y LSMS (Ecuador).
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Figura No. 4
Desnutricién crénica por regién y nivel de vida, Ecuador, Perd y Bolivia
Stunting by Percentiles of SES and Region
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Fuente para ¢l andlisis: Encuestas DHS y LSMS (Ecuador).

La investigacion de Larrea, Montalvo y Ricaurte demostré que en Ecuador, Perti y Bolivia, tanto los hoga-
res indigenas como en general, las regiones andinas (Sierra en Ecuador y Perti y Altiplano en Bolivia) sufren
mds intensamente la desnutricién. Este efecto negativo se mantiene incluso bajo condiciones similares de
educacién de la madre, uso de servicios de salud, condiciones de vivienda e infraestructura habitacional
(agua, alcantarillado, electricidad).

En otras palabras, los hogares de las regiones andinas, y en particular los hogares indigenas, estdn mds
afectados por la desnutricién que los hogares no indigenas y de otras regiones, ain si se compara aquellos
que tienen similares condiciones de educacién, servicios de salud, vivienda e infraestructura habitacional,
y otras variables de control, como la edad y el sexo de los nifos.

En consecuencia, la desnutricién en los paises mencionados no se explica tinicamente por determinarr
tes sociales usualmente asociados a la pobreza, o por el nivel educativo de la madre. Existen elementos rela-
cionados con distintas formas de discriminacién a la poblacién indigena y otros elementos regionales que
afectan a las zonas andinas.

El caso ecuatoriano ha sido estudiado con mayor profundidad. El autor ha realizado, con el auspicio
de CIAT, mapas de desnutricién crénica y pobreza a escala parroquial, que se presentan en las Figuras No.

5y No. 6 (Farrow y Larrea 2004, Hyman et al. 2005, www.povertymap.net).
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Figura No. 5
Desnutricién crénica por parroquias en el Ecuador, 1998-2001

w

Fuente: Larrea, Carlos. CLAT, 2004, en base de; INEC,
_Censo de Poblacién y Vivienda, 2001 y Encuesta LSMS. 1998.

Estos mapas confirman las hipétesis anteriores. La desnutricién crénica es mds severa en la Sierra, y alcan-
za su mayor intensidad en las dreas indigenas de la Sierra Central, principalmente en Chimborazo y Cafiar,
y en menor medida en algunas parroquias de la Sierra norte con elevada poblacién indigena. El estudio
sobre zonas criticas para seguridad alimentaria encuentra concentraciones similares, incluyendo un tercer
nucleo secundario en Loja, afectada por la desertificacién (www.povertymap.net).

La comparacién de los mapas 5 y 6 muestra con claridad que la distribucién regional de la desnu-
tricién no corresponde a la de la pobreza. El ejemplo mds claro es el de la Costa, cuyos niveles de pobreza
son algo menores, pero comparables a los de la Sierra, mientras que en el caso de la desnutricién la dife-
rencia a favor del litoral es considerable. Esta diferencia se puede explicar porque, bajo semejantes condi-
ciones de pobreza, los hogares de la Costa tienen acceso a fuentes de proteinas y micro-nutrientes de bajo
costo como el pescado. Este tema se discutird con mayor detalle en las p4ginas siguientes.

Una recomendacion inmediata derivada de la evidencia anterior es la conveniencia de focalizar las
intervenciones en nutricién pre-escolar y materna en las dreas mds afectadas de la Sierra rural, y no emple-
ar con este fin mapas de pobreza, porque su distribucién geogrdfica es distinta. Desafortunadamente en el
caso del Ecuador, no solamente la cobertura de programas nutricionales pre-escolares es baja, sino que estos
se concentran en la Costa, donde la prevalencia de la desnutricién es menor. Segun la encuesta ENDE-
MAIN de 2004, el Programa PANN 2000 beneficiaba apenas al 5% de los hogares y la cobertura regio-
nal mds baja correspondia a la Sierra, con el 3.9%, frente al 6.1% en la Costa y 5.9% en la Amazon(a.
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Figura No. 6
Pobreza por parroquias en el Ecuador, 1998-2001
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Fuente: Larrea, Carlos. CLAT, 2004, en base de; INEC,
| Censo de Poblacidn y Vivienda, 2001 y Encuesta LSMS, 1998.

Patrones dietéticos regionales, nivel socioeconémico y desnutricién en el Ecuador

Una posible explicacién de las diferencias regionales en la desnutricién, ain bajo condiciones socioeconé-
micas similares, radica en distintas pautas alimenticias, derivadas tanto de factores culturales como tam-
bién de diferencias en los precios relativos y en la disponibilidad de los alimentos. Para analizar esta hipé-
tesis, se ha estimado, a partir de la encuesta LSMS 1998, el consumo aparente por habitante de los prin-
cipales grupos de alimentos para cada regién y drea del pafs (Cuadro No. 3).

Se distingue claramente un patrén especifico en la Sierra rural, donde la desnutricién infantil alcanza
niveles criticos. El consumo por habitante de carnes en esta regién es apenas la mitad de la media nacio-
nal, y hay un consumo inferior al promedio nacional de huevos, frutas, grasas, e incluso cereales. Por el
contrario, en el caso de los tubérculos (principalmente papas) el consumo rural de la Sierra supera en un
55% la media nacional. Se encuentra, entonces, un patrén regional distintivo de la dieta rural serrana,
basada principalmente en alimentos ricos en carbohidratos y con contenidos bajos de proteinas, grasas y
micronutrientes.

Las Figuras No. 7 y No. 8 contienen curvas de regresién no paramétrica del consumo por habitante de
carnes (incluyendo pescado) y tubérculos para cada regién y drea del pafs. En ambos casos, el contraste
entre la Sierra rural y las restantes regiones es evidente. Bajo similares condiciones de consumo per cépita,
los hogares de Ja Sierra rural consumen aproximadamente la mitad de carnes que sus contrapartes en la
Costa rural, aumentando asi e} riesgo de deficiencias proteinicas entre los grupos més pobres.
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Cuadro No. 3

Consumo aparente medio por habitante de los principales grupos de alimentos por regién y érea:
Ecuador 1998 (kilos o litros por persona por mes)

Regién y drea Camnes| Lacteos |Huevos| Cereales| Tubérculos | Hortalizas | Leguminosas | Frutas | Grasas| Azicares

(kgs) |(litros equi-| (kgs) | (kgs) (kgs) (kgs) (kgs) (kgs) | (kgs) | (kes)
valentes)

_ Costa rural 421 39 1059] 9.3 3.1 2.3 1.2 198 1.6, 1.9
| Costa urbana 47| 58 [o062] 103] 38 3.8 1.5 148 1.1 ] 23
Costa total 4.5 5.2 0.61 10.0 3.6 3.3 1.4 16.5 | 1.2 2.2
Sierra rural 1.9 5.4 0.62 9.2 8.7 3.2 1.7 8.1 1.0 22
Sierra urbana 3.9 8.9 0.86 9.7 7.6 4.4 1.6 123 | 09| 23
Sierra total 2.9 7.2 0.74 9.5 8.1 3.8 1.6 10.2 | 0.9 2.2
Oriente rural 3.7 8.7 0.75 8.2 6.2 3.0 3.0 199 1.2 | 2.6
Oriente urbano 3.8 7.4 0.91 8.5 5.5 4.0 1.8 171 1.0 | 25
Oriente total 3.7 8.4 0.78 8.3 6.1 3.2 2.7 193] 1.2 2.6
Tortal rural 3.0 5.0 0.62 9.2 6.1 2.8 1.5 139 1.2 2.1
| Total urbano 4.4 7.0 0.71 10.1 5.2 4.0 1.6 140 | 1.0 | 2.3
Total Nacional 3.8 6.1 0.67 9.7 56 3.5 1.5 14.0 | 1.1 2.2

Fuente: INEC, Banco Mundial. LSMS, 1998 (Tomado de Larcea, Freire y Lutcer, 2001).

Figura No. 7

| Consumo per cdpita de carnes, por regién, drea y consumo total
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Fuente: INEC, Banco Mundial. Encuesta LSMS, 1998 (Tomado de Larrea, Freire y Lurter 2001).
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Figura No.8
Consumo per cdpita de tubérculos, por regién, drea y consumo total
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Fuente: INEC, Banco Mundial. Encuesta LSMS, 1998 (Tomado de Larrea, Freire y Lutter 2001).

Por el contrario, el consumo de tubérculos (principalmente papas en la Sierra) duplica al de la Costa para
casi todos los niveles de consumo total, y presenta una reducida variacién respecto a los niveles de vida. En
otras palabras, aun los hogares mds pobres de la Sierra rural presentan un consumo de tubérculos superior
a las otras regiones del pais, incluso entre los hogares de mayores recursos.

Se confirma de esta forma una composicién de la dieta en la Sierra rural basada fundamentalmente en
tubéreulos y cereales, alimentos ricos en carbohidratos pero pobres en proteinas, grasas y micronutrientes.
El consumo de carnes, ldcteos u otras fuentes de micronutrientes y proteinas es reducido. Este patrén
nutricional se ha acentuado durante las dltimas décadas, debido a la reduccién o virtual eliminacién de
productos tradicionales andinos, ricos en proteinas y micronutrientes, como la quinua, que han sido reem-
plazados por harinas.

Factores determinantes de la desnutricidn en el Ecuador

La desnutricién y las condiciones de vida estdn asociadas por mecanismos complejos de relacién mutua, y
no parecen adecuados los modelos unidireccionales de causalidad. Pese a ello, el estudio de los factores aso-
ciados a la desnutricién es ilustrativo y permite definir estrategias y politicas para reducirla.

El estudio de Larrea y Kawachi (2005) contiene un anilisis detallado de los factores explicativos de la
desnutricién, diferenciando entre efectos préximos (alimentacién, morbilidad) y mediatos (condiciones de
vida del hogar y su entorno). La metodologfa incluye técnicas de andlisis multi-nivel y controles por posi-
ble endogeneidad. Sus resultados, que se sintetizan a continuacién, pueden analizarse a partir de los mode-
los de regresién multiple reproducidos en el Cuadro No. 4 y de otros modelos del trabajo.

La variable de mayor incidencia entre los factores mediatos es la escolaridad de la madre. Sin embar-
go, la concavidad positiva de la curva parabédlica de regresién, controlada por los restantes determinantes,
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muestra que los impactos de la educacién primaria son débiles, y los resultados son pronunciados solamen-
te a partir de los niveles secundario y superior. El reducido efecto de la instruccién primaria puede atri-
buirse a su mala calidad o escasa pertinencia. En este contexto pueden ser particularmente ttiles progra-
mas de capacitacién nutricional dirigidos a las madres.

El uso y acceso a los servicios de salud (vacunas, atencién pre-natal y del parto, etc.) tiene también un
efecto alto. Su interaccién positiva con la etnicidad indfgena sugiere el potencial de reducir la distancia cul-
tural y lingiifstica del personal de salud piiblica frente a la poblacién indfgena, capacitdndolo adecuada-
mente y reconociendo los valores de la medicina tradicional andina.

La fertilidad de la madre estd asociada positivamente con la desnutricién, con un nivel alto de signifi-
cacién, como ocurre en modelos para otros pafses de América Latina (Larrea 2002b). El consumo per cépi-
ta de alimentos, tomado como proxy del consumo total y a su vez como determinante inmediato de la des-
nutricién, tiene también un efecto significativo.

La evidencia cientifica internacional confirma que los nifios/as de diferentes razas tienen el mismo
potencial de crecimiento (Semba y Bloem 2001). El efecto negativo de la etnicidad indigena, controlado
por los restantes determinantes, sugiere fuertemente una situacién de discriminacién en el acceso y uso de
servicios de salud, acceso a educacién de calidad, y otros elementos.

Las condiciones de vivienda e infraestructura habitacional tienen un efecto menor, particularmente en
la situacién actual de la Sierra ecuatoriana, donde estas carencias se han reducido considerablemente. Su
efecto en otras regiones es mayor, como en el caso de la Costa.

El estudio encuentra también que, entre los factores contextuales, la desigualdad social a escala provin-
cial aumenta las probabilidades de desnutricién. La desigualdad reducirfa el capital social, aumentarfa la
desconfianza y la violencia, y afectarfa negativamente la inversién en desarrollo social y su efectividad.

Educacién, desnutricién y trampas intergeneracionales de pobreza

En las pdginas anteriores se ha discutido los factores regionales, étnicos y sociales asociados a la desnutri-
cién en el Ecuador y otros pafses andinos. En esta seccién se retoma el tema de la transmisién intergene-
racional de la desnutricién, en forma de “trampas de pobreza”, que reducen las probabilidades de ascenso
social, principalmente mediante la educacién, a las personas que sufrieron desnutricién en su infancia.

Como se ha mencionado, la desnutricién crénica reduce en forma irre versible el desempefio intelectual
posterior, afectando el rendimiento escolar y laboral en la vida adulta. La educacién es uno de los princi-
pales mecanismos que han permitido una movilidad social ascendente en América Latina, conduciendo a
la superacién intergeneracional de la pobreza. Si los rendimientos escolares y laborales de las personas afec-
tadas por la desnutricién en su infancia son menores, su potencial para aprovechar de la educacién u otras
oportunidades para escapar de la pobreza es menor, y ésta tiende a perpetuarse de una generacién a otra.

Tomando en cuenta que la desnutricién crénica infantil reduce el crecimiento, ésta se manifiesta en
forma de una menor estatura en las personas adultas, respecto a su talla potencial individual determinada
genéticamente. La estatura particular de una persona depende en gran medida de factores genéticos indi-
viduales, sin embargo, para grupos sociales amplios, la estatura media refleja sus condiciones nutricionales
en la infancia.

Robert Fogel, premio Nébel en economfa, y otros autores han tomado la estatura promedio de grupos
sociales amplios como indicador del estado nutricional en sus investigaciones de historia econémica. Sus
estudios han explorado el impacto de las mejoras nutricionales sobre el crecimiento econémico de largo
plazo de Inglaterra, Francia y otros pafses desarrollados, encontrando que las mejoras nutricionales de la
fuerza laboral, medidas mediante la estatura y el Indice de masa corporal (BMI) de la poblacién adulta,
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explicarfan aproximadamente el 30% del crecimiento en el ingreso per cdpita inglés entre 1800 y 1980
(Fogel 2001, Steckel 1995, Semba y Bloem 2001).

Mientras la estatura adulta media de un grupo social refleja su estado nutricional durante la nifiez de
sus integrantes, la situacién nutricional presente de una persona puede observarse mediante el Indice de
Masa Corporal (IMC o BMI por sus iniciales en inglés), que es el cuociente del peso (en kgs.) para la esta-
tura (en metros) elevada al cuadrado. Esta variable es empleada como indicador estindar para adultos por
la OMS.

A diferencia de una parte considerable de los estudios que vinculan estatura y nivel de vida a lo largo
del tiempo (Fogel 2001, Steckel 1995) en este caso el andlisis se realiza entre distintos estratos socioeconé-
micos, dreas geogréficas o grupos étnicos en un pafs en un momento dado del tiempo. Adicionalmente,
mientras en estudios histéricos se ha enfatizado en la vinculacién entre el estado nutricional y la produc-
tividad fisica el trabajo, en este caso el tema central liga el estado nutricional con los rendimientos econé-
micos de la educacién.

Cuadro No. 4 T
Ecuador: modelos de regresién miltiple sobre los determinantes de la desnutricién
Variable Dependiente: Puntaje 2 de talla para la edad
Coeficientes estandarizados beta para variables numéricas y coeficientes no estandarizados para variables ficticias y constante
Variable OLS OLS OLS 2 SeLS
Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4

Escolaridad materna - -0.005 -0.078 -0.026 0.0037 |
Escolaridad materna’ 0.137 * 0.178 b 0.137 * 0.1199
Edad de la madre 0.043 * -0.044 * 0.048 - 0.0287
Nuimero de hijos vivos de la madre
{controlado por edad) -0.144 B -0.131 b -0.130 i -0.1220 **
Indice de Servicios de Salud 0.070 = 0.060 ** 0.076 b -0.1271 |
Hogar Indfgena -1.064 i -0.868 R -0.694 e -0.8264 i
Indice de Vivienda 0.035 0.021 0.016 0.0401
Coeficiente Gini de desigualdad del
consumo por provincia -0.055 > -0.043 > -0.054 e -0.0781 i
Cuidado del niio por padres
o abuelos 0.089 0.100
Interaccién Indigena * Indice de
Servicios de Salud 0.072 ** 0.060 *
Edad del nifio en afios -1.132 > -0.927 * -1.080 ** -1.0218 *
Edad del nifio * 1.518 1.078 1.404 1.3032
Edad del nifio 3 -0.678 -0.435 -0.612 -0.5636
Parroquia atipica (80150) 0.652 e 0.614 i 0.639 e 0.5981 | ****
Ln (consumo de alimentos
per cépita ) 0.066 *xs 0.087 e 0.1534 | ****
Proporcién de altas protefnas
en dieta 0.048 > 0.042 > 0.2965 *
Proporcién de tubérculos y cereales
en dieta -0.055 *>*
Meses de lactancia materna -0.062 iid

(contintia)
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Diarrea reciente | -0.177 o
Constante 0.927 | -0.710 -1.086 -1.6166 -

* Significarivo al 10 %
== Significativo al 5 %
= Significacivo al 1 %
*=r S Significacivo al 0.1 %

Notas:

El modelo 1 (OLS) incluye solamente dererminantes mediatos y variables de contexro.

El modelo 2 (OLS) incluye rodas las variables.

Los modelos 3 (OLS) y 4 (regresién con variables instrumenrales en dos etapas) se aplicaron para probar y controlar la posible endogeneidad del
consuno de alimentos por habitanre, la cormposicién de la dieta y el acceso a los servicios de salud.

Test de Hausman de consistencia de Modelo 3 (OLS): Chi2 = 0.98. De las 3 variables posiblemente endégenas, sélo el consume de alimentos
per cdpira presenté diferencias marginalmente significacivas entre los modelos 3 y 4, al nivel del 5%.

Los tests £y + se estimaron incluyendo cl efecto del disenio muestral complejo, con aglomerados, pesos diferenciales y estratificacidn, usando

STATA V. 8.2.
Fuente; INEC, LSMS 1998. (Tomado de Larrea y Kawachi 2005).

| Figura No. 9
Regresiones no paramétricas (lowess) del nivel de vida como funcién
| de la estatura de mujeres en edad fértil por paises.
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Fuente de dacos para el andlisis: Encuestas DHS. (Tomado de Larrea, 2003).
Nota: Se ha emplcado en ¢! Grifico el [ndice de Nivel de Vida internacionalmente comparable.

Estatura y nivel de vida en América Latina

Desafortunadamente no existe informacién sobre estaturas de las personas adultas en relacién con sus con-
diciones de vida en el Ecuador, salvo la encuesta ENDEMAIN 2004 cuyos resultados no se han difundi-
do. Sin embargo, las encuestas DHS contienen datos antropométricos (peso, talla y edad) para las muje-
res en edad fértil en ocho paises de América Latina. Tomando estos datos puede explorarse los efectos de
la desnutricién en la infancia sobre las actuales condiciones de vida, empleando la estatura media como
proxy del estado nutricional en la infancia (Larrea 2003). Los resultados se han graficado en la Figura No.9.
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Las encuestas DHS corresponden a Bolivia (1997), Perd (1992, 1996, 2000}, Colombia (1995, 2000},
Brasil (1996), Nicaragua (1998), Guatemala (1998), Repiiblica Dominicana (1996) y Haiti (1994).

Las diferencias en las estaturas medias entre los deciles extremos del {ndice de nivel de vida son consi-
derables, bordeando los 6 cms. (4% de la estatura media general) en la mayor parte de los casos. Su valor
es estadfsticamente significativo en todos los casos, excepto Haitf, cuya muestra es la mds pequefia del
grupo.

El general, se puede observar un claro gradiente socioeconémico de la estatura. Sin embargo, existen
también importantes contrastes entre pafses. Mientras las estaturas medias de los grupos més pobres de
Guatemala, Perti y Bolivia se encuentran bajo 1.50 metros, los restantes pafses tienen estaturas considera-
blemente mayores para los mds pobres, y en general, para todos los estratos sociales.

En sintesis, la menor estatura media de los estratos mds pobres de los ocho pafses estudiados sugiere
que las mujeres actualmente pobres fueron mds afectadas por la desnutricién en su infancia. La desnutri-
cién pudo haber contribuido a reducir su potencial ascenso social.

Con el fin de corroborar la asociacién multiple entre los indicadores nutricionales y el nivel socioeco-
némico, se han elaborado, para cada encuesta, modelos de regresién multiple tomando el fndice de nivel
socioeconémico como variable dependiente, en funcién de la estatura, el BMI, y la edad de la mujer, como
variable de control, introducida en forma cuadritica.

El efecto de la estatura sobre el nivel de vida es positivo y significativo en todos los casos, a un nivel
del 1%o, y en el caso del BMI la asociacién es también positiva y significativa al mismo nivel, con la tnica
excepcién de Colombia 2000, cuyo nivel de significacién es el 10%.

El coeficiente significativo de la estatura revela un efecto del nivel nutricional alcanzado en la nifiez
sobre el estdndar de vida en la edad adulta. Los valores de los coeficientes de regresién varfan segiin se ha
descrito anteriormente, siendo elevados en Perti, Bolivia, Guatemala y Brasil, intermedios en Colombia y
Nicaragua, y bajos en Repiblica Dominicana y Haitf.

Retornos educativos y nutricién

De acuerdo a la hipétesis de las trampas de pobreza, la desnutricién de las mujeres durante los dos o tres
primeros afios de su vida no solamente producirfa efectos negativos retardando o reduciendo su talla en
relacién a su potencial genético, sino que también afectarfa en forma irreversible su desarrollo intelectual
y neuroldgico, reduciendo su potencialidad para alcanzar mejores condiciones sociales en su vida adulta.

Una consecuencia de la hipdtesis mencionada serfa la existencia de retornos educacionales diferentes,
de 1al forma que a mejor estado nutricional en la infancia, por tanto a mayor estatura, se puedan identifi-
car mejores retornos por cada afio adicional de escolaridad.

Para explorar los efectos de la desnutricién sobre los retornos educativos de las madres se establecié un
complejo conjunto de regresiones multiples, tomando como proxy del nivel de vida el indice multivariado
de bienes de la vivienda, e incluyendo entre las variables independientes la escolaridad de la madre (en
forma cuadritica), su estatura como proxy de la desnutricién en la infancia, y una interaccién entres estas
dos variables. Se establecieron ademds algunas variables de control, y se realizaron correcciones por la posi-
ble endogeneidad de ciertas variables independientes, empleando un sistema de ecuaciones simultdneas.
Los detalles técnicos pueden consultarse en el estudio (Larrea 2003).

Entre los ocho pafses estudiados, se encontré un efecto negativo de la desnutricién infantil en los retor-
nos educativos de las madres en los casos de Perd (1992, 1996 y 2000), Bolivia, Brasil y Guatemala. En el
caso de Nicaragua los resultados fueron ambiguos, dependiendo del modelo empleado, y en los restantes
pafses los datos no condujeron a conclusiones significativas (Colombia, Repiblica Dominicana y Haitf).
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Los resultados para el caso peruano (1996) se ilustran en la Figura No. 10, que presenta los niveles
esperados de vida para madres con distintos niveles de escolaridad (entre cero y 21 afnos de estudio), de
acuerdo a distintas condiciones nutricionales en la infancia (representadas por una familia de curvas para-
bélicas). Los retornos educativos (mejoras en el nivel de vida como resultado de un afio adicional de edu-
cacion) para las madres que han sufrido desnutricién en su infancia son hasta tres veces inferiores a los
correspondiente a madres que fueron adecuadamente alimentadas.

Una parte de esta diferencia puede explicarse por distintas calidades de la educacién. Sin embargo,
tomando en cuenta que la mayor[ia de la poblacién en el Perd ha recibido una educacion publica relativa-
mente homogénea, es razonable asumir que la mayor parte de la diferencia responde a efectos de Ja desnu-
tricion.

En sintesis, en los ocho paises estudiados se encontré una asociacién estadisticamente significativa
entre la desnutricién en la infancia de las madres estudiadas y su menor nivel de vida actual, y en cuatro
de los ocho paises se encontré evidencia estadistica sélida sobre los efectos de la desnutricion durante la
nifiez en detrimento de los retornos educativos en las mujeres adultas. Estos paises (Bolivia, Pert, Brasil y
Guatemala) comparten ciertas caracteristicas, como una pronunciada desigualdad social, frecuentemente
asociada a disparidades étnicas y regionales.

1
Grifico No. 10
Perti 1996: Indice de bienes de vivienda segtin escolaridad y
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Fuence de dacos para ¢l andlisis: Encuesta DHS Perd 1996. (Tomado de Larrea 2003).

Conclusiones y recomendaciones sobre politicas nutricionales

La desnutricién crénica de los menores de 5 afios afecta irreversiblemente su desarrollo intelectual y psico-
motor, asi como su resistencia a enfermedades. Como consecuencia, tanto el desempeiio escolar como la
productividad laboral futuros se reducen.

A pesar de su tendencia declinante, una tercera parte de los nifios pre-escolares del mundo sufren de
desnutricién crénica. Aunque la prevalencia en América Latina es inferior (12%), Ecuador, Pert y Bolivia
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se encuentran entre los pafses més afectados, de tal forma que uno de cada cuatro nifios se encuentra des-
nutrido.

Estos pafses comparten también una estructura social altamente fragmentada con grandes desigualda-
des sociales, étnicas y regionales, heredades desde la época colonial. La desnutricién alcanza sus valores més
altos en la Sierra y el Altiplano, y afecta en especial a la poblacién indfgena, en una proporcién aproxima-
da de dos a uno, respecto al resto de la sociedad.

Aunque la desnutricién esté fuertemente asociada a la pobreza, no se explica tinicamente por factores
socioeconémicos. Existe también un componente de discriminacién hacia la poblacién indigena, y otros
elementos vinculados con la estructura regional de la dieta que la agravan en el caso de las zonas andinas.
En el Ecuador, la dieta en los Andes rurales estd conformada predominantemente por carbohidratos pro-
venientes de papas y harinas, con bajos contenidos en protefnas, grasas y micronutrientes.

Entre los factores mediatos que explican la desnutricién en el Ecuador sobresale la escolaridad de la
madre. En este caso, sin embargo, los resultados positivos son altos tinicamente a partir de la instruccién
secundaria, siendo muy limitado el efecto de la educacién primaria. Tienen también importancia el acce-
so a los servicios de salud, el consumo per cdpita de alimentos y la fertilidad de la madre. La etnicidad indi-
gena aumenta las probabilidades de desnutricién, adn bajo todas las restantes condiciones iguales. Este
efecto es principalmente atribuible a la discriminacién.

Una de las consecuencias mds graves de la desnutricién crénica es su tendencia a perpetuarse de una
generacién a otra a través de “trampas de pobreza”. Las personas que sufrieron desnutricién durante su
infancia aprovechan en menor medida las posibilidades de la educacién para mejorar sus condiciones de
vida, y de esta forma contintian siendo pobres, y posiblemente teniendo hijos también desnutridos.

En un estudio reciente, se encontré evidencia estadisticamente significativa sobre los efectos negativos
de la desnutricién en la infancia sobre los retornos escolares en el Perti, Bolivia, Brasil y Guatemala. Todos
estos paises se caracterizan por una pronunciada desigualdad social, regional y étnica.

Entre las recomendaciones para politicas para reducir la desnutricién, pueden mencionarse las siguientes:

* En general, debe darse mayor prioridad a los proyectos nutricionales para nifios pre-escolares y madres
embarazadas. En el caso ecuatoriano, la cobertura de estos programas llegaba dnicamente al 2% de los
nifios en 1998 y al 15% de los hogares con nifios menores de 5 afios en 2004. El peso relativo de estos
programas en el gasto social es insignificante, a pesar de su enorme importancia para el desarrollo
social.

* A los programas de suplementacién nutricional (micro-nutrientes y refuerzos alimenticios) se pueden
afiadir programas de fortificacién con micro-nutrientes (hierro, vitamina A, yodo) de productos de
consumo masivo, como las harinas, la sal y el azdcar. Todos estos programas tienen costos relativamen-
te bajos y alta efectividad.

* Los programas nutricionales deben concertarse en los grupos sociales y 4reas geogréficas mds afectadas,
principalmente la Sierra rural y los indigenas. Es recomendable guiar la focalizacién con mapas de des-
nutricién, en lugar de emplear mapas de pobreza, ya que las dos variables tiene distribuciones geogré-
ficas diferentes. En el caso ecuatoriano, el programa PANN 2000, cuya efectividad ha sido positiva-
mente evaluada desde el punto de vista nutricional, se concentra en 4reas con desnutricién relativa-
mente baja, y alcanza en proporciones minimas a los hogares indigenas de la Sierra.

* El tema étnico debe adquirir prioridad en las politicas de nutricién y de desarrollo social, procurando
eliminar las distintas formas de discriminacién en el acceso y uso de servicios sociales en salud y edu-
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cacién. Los promotores deben estar familiarizados con las lenguas indfgenas, sus précticas culturales y
la medicina tradicional.

* En general, el combate a la desnutricién no depende solamente de programas especificos o del acceso a
los servicios de salud. En vista de que la desnutricién es un efecto de la pobreza y la discriminacién, la
polftica nutricional debe formar parte de un esfuerzo integrado para mejorar las condiciones educacio-
nales, en particular de las madres, y mejorar las condiciones de vida mediante programas que mejoren
el acceso de los hogares pobres a la tierra y otros activos productives (crédito, asistencia técnica, capaci-
tacién). Los estudios comparativos internaciones recientes muestran que los avances en la reduccién de
la desnutricién estdn asociados a estrategias efectivas de desarrollo social y humano (Milman, 2005).
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Pobreza, desigualdad y cultura politica

Fernando Bustamante*

Introduccién

A partir de los procesos de transicién democrdtica que han caracterizado a la mayor parte de las naciones
latinoamericanas en los dltimos veinte afios, se ha abierto un agudo debate sobre el impacto de la pobre-
za para las posibilidades reales de la consolidacién de este tipo de régimen politico en la regién (Filgueira
1996, O’Donnell 1999, Mainwaring 1996, Przeworski 1996).

En efecto, los procesos de construccién democritica en el continente se han dado en un contexto que
la teoria politica cldsica y los modelos de conducta colectiva predominantes hasta la década de los afios
setenta, hubiesen considerado extremadamente desfavorables a la estabilidad y con mayor razén atn para
la institucionalizacién de sistemas basados en la responsabilidad de las autoridades para con la poblacién
votante.

La mayor parte de las transiciones mencionadas, se realizaron simultdneamente a procesos de politica
econémica que debieron desmontar los estados populistas o los incipientes y peculiares “estados del bie-
nestar periféricos” que, mal que mal, la etapa anterior habfan dejado como herencia. Adicionalmente,
muchos paises debieron realizar este desmontaje en medio de severas restricciones econémicas y en medio
de coyunturas de recesién o bajo crecimiento que implicaron fuertes pérdidas para las capas mds pobres de
la poblacién y para importantes segmentos de la clase media (Altimir 1999, Llorente 1999: 17-22, Meller
1992-1993:15).

En suma, las transiciones debieron reducir las prestaciones estatales para los més pobres, mientras que
la situacién econémica, aumentaba la cantidad de estos pobres y la gravedad de la pobreza que estos sufri-
an. Concomitantemente y vinculado a lo anterior, la desigualdad experimenté un empeoramiento en casi
todos los paises y la reduccién de esta desigualdad, cuando en los afios noventa se retomé la senda del cre-
cimiento, fue inferior al crecimiento previo de las diferencias de ingreso (Altimir 1999). No sélo que los
niveles de pobreza aumentaron, sino que la resiliencia de ésta parece haber llegado a nuevos niveles.

De esta manera, las nuevas sociedades democriricas se vieron enfrentadas a una situacién en la que
debian hacer esfuerzo cada vez mds vigorosos de crecimiento para conseguir efectos redistributivos margi-
nales decrecientes (Altimir 1999).

Con mayor pobreza y mayor desigualdad, hubiese sido del caso esperar un propordonal aumento la
rebeldia social y de la inestabilidad politica'. En efecto, los nuevos estados democriticos no podian, -en

¢ Profesor de la USFQ y Profesor invitado de Flacso.

1 En la teorfa cldsica de la movilizacién colectiva, la frustracién o descontento no solamente surge de un aumento de la pobreza,
sino de una insatisfaccién de expectativas de mejorfa de la situacién personal o grupal. La frustracién no sélo es resultado del empe-
oramiento de la situacién del sujeto frente a valores o expectativas habituales, sino que puede resultar de un estancamiento relati-
vo de las recompensa frente a un horizonte de expectativas que avanza mis rdpido que las satisfacciones recibidas. El aumento de
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razén de su naturaleza y de las condiciones de su propio origen-, utilizar las herramientas re p resivas que las
dictaduras del periodo precedente habian hecho tristemente famosas. Las emergentes democracias parecfan
haberse encontrado con el peor de los mundos posibles: menor capacidad represiva, necesidad de buscar
consensos sociales para asegurar su estabilidad, mayor pobreza, mayor desigualdad, menor crecimiento, un
contexto neoeconémico hostil a las politicas del estado del bienestar, una generalizada crisis fiscal que ponfa
serias restricciones a cualquier posibilidad de “comprar” la paz social por medio del aumento del gasto y de
las prestaciones asistencialistas o de los subsidios a la capas mds pobres y la avasalladora hegemonfa de las
politicas basadas en el llamado “Consenso de Washington™, que rompfan con décadas de un sentido comin
politico y que prohibfan cumplir las re p resadas expectativas de amplias caspas pobres que ya habian pagado
altos costos distributivos en el curso de las experiencias dictatoriales y autoritarias precedentes.

De hecho, estas ltimas expectativas podian resultar el golpe de gracias a las perspectivas de una con-
solidacién de la democracia en los paises de recientemente reconquistada democracia representativa. No
sélo que las democracias tenfan menos medios que nunca para hacer frente a estas aspiraciones larga y
duramente postergadas, sino que esta penuria de medios se daba contra el trasfondo de grandes y difusas
esperanzas de parte de las poblaciones. Después de todo, para amplias capas de la poblacién, la democra-
cia tenfa la ventaja- si es que alguna ventaja tenfa- de constituir un espacio politico en el que se podfan
tener algunas expectativas de que las propias aspiraciones podrian hallar eco y razonables posibilidades de
satisfaccion, por parcial que ésta fuese.

En cierta forma, las nuevas democracias se enfrentaban a lo que Ted Gurr hab{a bautizado como una
situacién de “frustracién progresiva” (Gurr 1970). En ella, se produce simultineamente un aumento del
nivel esperado de valores o esperanzas, y una reduccién absoluta del grado de satisfaccién de los deseos.

En tales situaciones, la teorfa esperarfa un claro aumento de la accién de protesta colectiva y de la ines-
tabilidad politica. Tal perspectiva implicarfa, en definitiva, una prognosis pesimista para los regimenes
representativos aquejados de la mencionada y masiva “frustracién progresiva’.

Ahora bien, la evidencia de los dltimos quince afios, permite dudar que exista una correlacién estricta
entre pobreza y desigualdad, por un lado, e inestabilidad democrética por otro. En primer término, a pesar
de que ha habido paises en donde los sistemas politicos han pasado por fuertes tensiones y por cambios de
gobierno irregulares, puede sostenerse que:

* El grado de inestabilidad en conjunto no ha sido sustancialmente mayor que en otros periodos.

*  Que ha afectado desigualmente a la regién: hay naciones en donde las instituciones democréticas han
tenido serias dificultades (Perd, Ecuador, Venezuela, Argentina), y otras en donde los procesos de con-
solidacién han proseguido exitosamente (Brasil, Chile, Uruguay, Centroamérica).

la desigualdad serfa un caso de este segundo tipo: aunque la persona puede estar mejor que lo que estaba en el pasado, en realidad
retrocede frente al nivel de satisfaccién de quienes estdn mejor o de quienes mejoran su situacién mds rdpidamente. El aumento
de la desigualdad deriva de esta forma en una especie de inmiseracién relativa, al menos siempre y cuando el estdndar de los mds
acomodados sea visto como asequible en potencia y normativamente (un estdndar al que es legitimo aspirar). Cabe, sin embargo,
acotar que la investigacién empfrica no ha hallado evidencia sélida que la comparacién “envidiosa” respecto a los mds ricos sea un
gatillo importante del descontento, siempre y cuando el més pobre sienta que su situacién ha mejorado en el periodo intertempo-
ral anterior, y aunque haya mejorado menos que lo que ha mejorado la situacién de los mds ricos. En otras palabras el pobre se
compara consigo mismo en el pasado (hace comparaciones intertemporales autoreferentes y longitudinales) y no con otros mds
afortunados en el presente o con la evolucién comparada de las retribuciones propias con las de otros. En suma: no parece ser cier-
to que los pobres son envidiosos, respecto a lo mds afortunados, siempre y cuando la propia situacién vaya mejorando. En todo
caso, la teorfa cldsica asume que el aumento de la desigualdad deberfa tener el mismo efecto frustrante/agresivo que el aumento
absoluto de la pobreza y asume que, aunque la pobreza no aumente (o incluso disminuya), la rebeldfa se producir4 si la desigual-
dad aumenta, incluso con niveles absolutos descendentes de pobreza.

2 Para una buena discusién del Consenso de Washington sus efectos y las contradicciones politicas de su aplicacién ver Rodrik
(1999); Naim (1999); Onis y Senses (2005: 263).
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¢ No es posible establecer un vinculo directo y estricto que permita demostrar que los paises donde ha
habido mayor pobreza o desigualdad hayan sido aquellos con mayor inestabilidad politica. En otras
palabras, no es posible establecer una correlacién importante entre “frustracién progresiva” y desesta-
bilizacién democritica y;

* En los casos en los cuales ha habido menor éxito en la consolidacién democritica, es problem4tico sos-
tener que la causa de estas dificultades haya estado ligada directamente (e incluso indirectamente) a
estallidos de protesta o de resentimiento por parte de los pobres a causa de su pobreza o de la desigual-
dad o, a intentos colectivos por establecer politicas alternativas de tipo redistributivo.

Sélo por citar un ejemplo: es dificil ligar la caida de presidentes como Gutiérrez o Bucaram, en el Ecuador,
a una coyuntura de aumento agudo de la pobreza o a al impacto de efectos redistributivos regresivos agu-
dos. Por el contrario, en ambos casos, la desestabilizacién se produce en momentos de relativa estabilidad
y crecimiento econémico, y en momentos en que la pobreza no crece o, incluso, se halla en retroceso
(como es el caso de la cafda del Presidente Gutiérrez). De cierta forma, puede decirse, que la experiencia
post-transicién estaria sugiriendo que otros factores, algunos de ellos, de tipo circunscritamente politicos,
o incluso culturales (la caida del Presidente Sdnchez de Lozada en Bolivia podria ser uno de estos casos)
parecen tener un rango explicativo no despreciable en muchos casos de conflicto e inestabilidad.

En otras palabras, y simplificando el argumento: la teoria estdindar del comportamiento colectivo,
hubiese podido predecir una correlacién lineal entre pobreza/desigualdad-frustracién- rebelién-inestabili-
dad democritica. Tales predicciones no han sido sostenidas suficientemente en la prictica. Es verdad, e
innegable que en algunos casos (la Argentina de De la Rda y del “corralito”) esta teoria parece haber sido
adecuada, pero, en muchos otros ello no ha sido asi: ha habido mds pobreza y més desigualdad, sin que
ello necesariamente se hubiese visto traducido en insurrecciones u otras formas de rebeldia, y, en muchas
ocasiones ha habido desestabilizacién sin que ella pueda ser referida causalmente a una variacién previa sig-
nificativa del descontento social por razones econémicas.

Es esta aparente anomalia la que hay que explicar. El resto de este articulo tiene como propésito abor-
dar esta cuestién: ;por qué los pobres no se rebelan? Y ;por qué no se rebelan cuando, en principio debe-
rian tener todas las razones del mundo para hacerlo?

Sin embargo, existe otra pregunta adicional que es importante también tener en mente: ;por qué las
elites econémicas y sociales no actdan consistentemente con el temor racional de que si no hacen algo por
reducir la desigualdad y los niveles de pobreza absoluta, esta negligencia pudiese eventualmente repercutir
en sus probabilidades de mantener su poder y su situacidén preeminente? En efecto, no solamente es un
misterio la quietud de los pobres, sino que también es un enigma el sosiego de los ricos’.

Si asumimos que los ricos pueden tener mucho que temer de la sublevacién de los pobres, serfa razo-
nable que los primeros nombrados estuviesen racionalmente interesados en prevenir esto, sacrificando algo
en el presente a cambio de mayor tranquilidad futura.

3 Por cierto que no se desea afirmar que los pobres estdn por completo “inertes” y que no existen movimientos de accién colectiva
de los pobres o contra la pobreza. Lo que se quiere sostener es que estos movimientos son bastante menos intensos y anti-sistémi-
cos que lo que una teorfa basada en supuestos sobre la frustracién relativa y las expectativas racionales traicionadas por la demo-
cracia; permitirfan esperar. Por otra parte es preciso, no confundir la accién colectiva que emprenden los pobres en torno y en rela-
<i6n a otras reivindicaciones contingentes o a otros motivos en que muchos pobres pueden estar interesados, con movimientos que
los pobres emprenden debido a que son pobres y teniendo como objetivo central reparar las condiciones que reproducen su pobre-
za. Por ejemplo, muchos indfgenas son pobres, pero ello no hace que las movilizaciones destinadas a reclamar derechos colectivos
de naturaleza étnica, sean movilizaciones contra la pobreza o tengan en la pobreza su rafz: en tal caso, ocurre que muchos pobres
se movilizan contra la discriminacién étnica, lo cual no implica que la pobreza sea la causa y la motivacién central de dichas accio-
nes (al menos no central y dominantemente).

115



Fernando Bustamante

Después de todo, la experiencia de las naciones social demécratas europeas tiene mucho de estrategia
ldcida de los afortunados que se anticipan a las potencialidades revolucionarias del descontento, creando
una red de proteccién y un sistema de solidaridad social estatizada y universalizada a cambio del compro-
miso de los menos afortunados para mantenerse leales al sistema ( el “gambito bismarckiano”)’.

¢Por qué un compromiso de este tipo (aparte de la tupida retérica que se elabora en este sentido) pare-
ce imposible de construir en pafses como el Ecuador? O bien, los ricos no toman en serio las amenazas de
los sociélogos sobre lo que podrfa ocurrir como efecto de la frustracién de los pobres, o bien, hay algo que
impide que actden sobre el miedo que estas profecfas estarfan provocdndoles. Esta misteriosa inaccién, esta
serena confianza en que basta con mds guardias privados residenciales para garantizar su futuro, parece
también algo que requiere ulteriores explicaciones.

En este articulo, sin embargo, se discutird el tema desde la perspectiva exclusiva del caso ecuatoriano.
Desbo rdalas posibilidades de un texto de esta dimensién el referirse al conjunto de la regién o intentar una
visién de varios casos nacionales. En suma, nos preguntarenos por las razones por las que, en el Ecuador,
una seria desigualdad social y niveles de pobreza comparativamente muy altos, no se han traducido en
accién colectiva de los pobres para capturar poder polftico auténomo y para imponer sus preferencias.

Asumiremos que la inestabilidad que las instituciones democrdticas ecuatorianas han sufrido en la dlti-
ma década, no es resultado de la frustracién de los pobres con el sistema de distribucién de la riqueza, y
que tiene otras causas mds vinculadas a las disfunciones del sistema politico y a la debilidad de las institu-
ciones republicanas y del imperio del estado de derecho (Bustamante 2004, Bustamante 2001).

Explicaciones alternativas

En el intento de comprender las razones de la accién o inaccién de un grupo social frente a condiciones
presuntamente indeseables, podemos tomar varias perspectivas. En pdrrafos anteriores se ha insinuado que
las teorfas convencionales de la conducta colectiva, y en especial las de tipo psico-social, como las de
Smelser (1962), Gurr (1970), Blumer (1946), entre muchos otros, no parecen tener mucha capacidad pre-
dictiva de las conductas polfticas de los pobres en otros contextos.

Como alternativas podrfamos citar dos enfoques o familias de enfoques principales: un primer grupo
se concentra en estudiar las condiciones estratégicas, en las que se halla el agente e intenta mostrar sus
acciones como fruto de su cdlculo racional frente a un conjunto de restricciones al logro de sus objetivos.
En otros términos, se trata de demostrar que la conducta de los agentes estd determinada por condiciones
estructurales y estructurantes que definen un 4mbito finito de opciones. Un ejemplo de este tipo de orien-
taciones serfa el enfoque de “accién racional” al estilo de Mancur Olson (1992 capftulo I). Otro modelo
de esta “familia” serfa la teorfa de “movilizacién de recursos” al estilo de Oberschall (1993), McCarthy y
Zald (1977: 1212-1241) o Tilly (1976).

En estas tltimas explicaciones, las movilizaciones o acciones colectivas dependen de la presencia y
accién de organizadores y “empresarios morales” dotados de especificas capacidades para articular el des-
contento. Pero, en la teorfa de movilizacién de recursos, no es el descontento la variable crucial que defi-
ne la presencia de accién colectiva, sino que las capacidades de las elites alternativas para articular un nivel
basal indiferente de frustracién. Lo decisivo, en esta perspectiva, es la relacién entre los recursos y capaci-
dad de usarlos de las autoridades y los recursos y capacidad de movilizarlos de parte de los grupos contes-
tatarios, y no los niveles variables de descontento de la poblacién.

4 Sobre la légica del sistema bismarckiano de seguridad social, ver: Taylor (1955:203).
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Sin recursos organizacionales, simbdlicos y materiales, y sin la capacidad de articularlos coherentemen-
te (o sean sin recursos + organizacién), el descontento queda totalmente imposibilitado de manifestarse,
independientemente de cual sea su nivel. Es mds, si hemos de seguir a Jon Elster (1995, capftulo I), este
descontento puede apagarse, precisamente porque no puede manifestarse, como resultado del fenémeno
de la “reestructuracién adaptativa de preferencias” (Elster 1995, capitulo II).

Esta estrategia explicativa ha sido, sin duda poderosa, a pesar de sus limitaciones y que pude fécilmen-
te terminar en una forma de “elitismo revolucionario” al enfatizar en exceso el papel de las minorfas acti-
vistas en el desencadenamiento de los movimientos colectivos.

Sin embargo, existen otras posibilidades, entre ellas es dable mencionar aquella que orientar4 a este
artfculo. En esta segunda opcién (o tercera, si incluimos a la tradicién de la “accién racional” aparte de las
de la escuela de la “movilizacién de recursos”, lo cual es legftimo), en cierta manera volvemos sobre la teo-
ria “cldsica” y retomamos el andlisis de sus componentes.

Como se ha mencionado, en esta teorfa, es crucial entender la magnitud y naturaleza del agravio para
as{ poder entender las motivaciones de que puede tener el agente para “actuar”. Aquf el elemento central
es precisamente la motivacién y es posible ahondar ain mis en ella. Es posible sostener que las limitacio-
nes de la teorfa de la conducta colectiva para entender la no conducta o la conducta polftica aparentemen-
te “irracional” de pobres y ricos surja, no solamente de una inadecuada teorfa sobre el papel de la motiva-
cién como elemento desencadenante de la conducta, sino que también (o en vez) sea resultado de una teo-
rfa ingenua de la motivacién que supore las motivaciones, que tipicamente un agente situado en la situa-
cién del pobre, deberfa tener segiin la imputacién del observador mejor alimentado.

Dicho de otra forma, el problema podrfa no ser que los pobres no actiien racionalmente al no suble-
varse (a esta misma afirmacién podrfan sumarse los partidarios de alguna variante de la teorfa marxista de
la “conciencia de clase”)’, sino que la conducta de los agentes “parece” irracional porque en realidad no se
ha especificado adecuadamente cuales son los objetivos del pobre (o de los ricos, segun sea el caso). Si en
efecto, el problema es que los pobres persiguen objetivos diferentes a aquellos imputados, la cuestién de la
irracionalidad deberfa reabrirse y considerar la posibilidad, que la accién efectiva de las partes sea inteligi-
ble en virtud de un conjunto de preferencias o deseos, necesidades o apetitos diferentes a aquellas que se
ha supuesto que actores, como los pobres deberfan tener en circunstancias como aquellas por las que éstos
atraviesan (ajustes, desigualdad, pobreza, frustracién)®.

Podrfa perfectamente ser el caso que la teorfa de la frustracién/agresidn no haya en realidad sido pues-
ta a prueba, puesto que lo que frustra o no frustra es diferente a aquello que pensdbamos que frustraba. Si
las metas de las personas no son exégenamente dadas, entonces debemos volver a plantearnos qué es lo
que, en efecto, quieren los pobres, y sobre esta base pasar a juzgar de la adecuacién de intentos explicati-
vos como los de Gurr o los de su escuela (Gurr 1970).

Pero, ahora bien, si hemos de volver sobre los objetos del deseo del pobre, suspendiendo por un
momento, cualquier supuesto sobre el contenido de ese deseo, ello implica adentrarnos en un mundo
interno, mental que es preciso “desempaquetar” a fin de lograr nuestro objetivo. En este mundo, por cier-
to, encontraremos contenidos de muy variada {ndole o naturaleza. Entre éstos hay cuatro que se destacan

5  Este enfoque tiene tal vez una formulacién clésica en Lukacs (1975).

6 A veces se ha intentado resolver la recalcitrante resistencia de los pobres a desear lo que se les imputa como deseos racionales, por
la via del recurso a alguna nocién de “alienacién”: los pobres han sido o estdn siendo sometidos a un adoctrinamiento publicita-
rio destinado a llevarlos a internalizar deseos que no deberfan (de acuerdo a alguna idea imputada de lo que serfa racional que dese-
aran) querer poseer o disfrutar. En este caso, se vuelve sobre la idea que la condicién del pobre es de tal naturaleza que le impide
acceder a una plena posesién de la racionalidad, lo que lo deja inerme frente a las “tentaciones” del sistema publicitario. En una
versién mds “liberal”, el pobre no desea racionalmente porque la pobreza y sus determinantes lo pone en una situacién que blo-
quea o impide que observe licidamente la naturaleza de los deseos racionales que deberfan tener. La pobreza es pues un lente
opaco, que bloquea la luminosidad del saber accesible a sus victimas.
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por su relevancia: valores que establecen la jerarqufa de lo “bueno” (correcto, adecuado, valioso, ético, jus-
tificable); valores que definen lo “deseable” (codiciable, ansiable, ambicionable, querible, anhelado, apete-
cible, etc.); valores que definen la naturaleza del mundo y que establecen los marcos de lo posible, de lo
existente (el mundo de lo “cognoscible”) o de la positividad de las cosas y de los seres; y, por tiltimo valo-
res realizativos que definen el o los saberes pragmdticos que apuntan a “cémo se hacen las cosas”, a las
estructuras de pericia aceptables y a los valores interpersonales de lo que es {nter subjetivamente “pruden-
te” : las estructuras “dadas pro sentadas” del recto proceder en la praxis.

Todos estos valores o sub-mundos valéricos (existen otros, pero son menos relevantes para los propé-
sitos de este trabajo) definen estdndares evaluativos sobre 4mbitos especificos de la accién humana, defi-
nen un “como deben ser o hacerse las cosas”. Sin embargo, estos “deberes seres” pueden ser vistos como
teniendo una dimensién teleolégica: o sea, constituyen estados o situaciones a ser logradas o alcanzadas.
Por cierto, estas “metas”, o estos valores en tanto metas, estdn revestidas del halo del deseo. Las personas
no sélo desean lo placentero, sino que pueden orientar su deseo hacia estados deseables en tanto cumplen
con ser pardmetros imperativos de lo “bueno”, de lo “correcto”, de lo “adecuado”, de lo “normal” o de lo
“natural” (las cosas como son o deben ser al margen de si es agradable, que asf sean).

Existe, sin embargo, otra divisién o linea de fractura que es preciso tener en cuenta a la hora de eva-
luar los contenidos del deseo’ Se trata de la divisién decisiva entre la conciencia discursiva y la conciencia
préctica. La primera se refiere a los “relatos” que permiten a los sujetos “rendir cuenta” (ante sf, en el fuero
interno de la conciencia privada, o ante los demds: ante “la opinién publica” relevante) respecto a los fun-
damentos de sus acciones. Como tal, estd marcada por las necesidades de relacién con un “pablico” fren-
te al cual se rinde cuentas (se es accountable) y por tanto, debe entenderse como un esfuerzo por decir lo
correcto, tal como éste se define y cristaliza situacionalmente en los didlogos que la persona establece (con
su “yo ideal”, con el encuestador, con el funcionario, con el antropélogo, con sus pares, con sus subordi-
nados, etc.,).

Este mundo de la conciencia discursiva, abarca (aunque no se reduce) a las ideologfas, que las perso-
nas pueden articular de manera mds o menos sistemdtica, aunque en realidad, muy pocas personas tienen
una “ideologfa”, en el sentido de un cuerpo articulado de creencias sobre el mundo y sobre el propio suje-
to. La enorme mayorfa de las personas lo que tienen es “discursos” méds o menos oportunistas y recursos
reflexivos a los que echan mano cuando deben (son emplazadas, se les requiere, pide, solicita, invita, exige,
suplica, demanda, interroga, etc.) “dar cuenta” de si o de sus creencias respecto a algin contenido discur-
sivamente posicionable en el mundo.

En realidad, las personas no tienen una ideologfa, sin que produzcan relatos, que un observador puede
sistematizar como ideolégicos. Estos relatos son producidos en el contacto, encuentro o didlogo con el alter
y estén determinados por las condiciones situadas en las que se produce este encuentro. Lo que las perso-
nas poseen son recursos, saberes, destrezas, pericias y rutinas simbélicas validadas que ponen en juego. ante
la necesidad o requerimiento de “dar cuenta” al alter, respeto a algtin asunto, tema, cuestién, tépico, con-
tenido u objeto de la conciencia.

7 Aquf se usa el término “deseo” como equivalente a cualquier objeto o situacién que se desea que sea el caso en algiin momento.
No se refiere exclusivamente, ni se reduce al “deseo” en tanto busqueda pulsional del placer. Se puede desear estado de cosas que
no producen placer como tales, pero satisfacen criterios de justicia, de bien, de adecuacién o de normalidad, etc. No deben con-
fundirse dos situaciones muy diferentes y de diferente implicancia: la obtencién de objetos que producen placer, del placer que
produce el logro de situaciones que son buscadas por razones ajenas al placer que producen. Puede ser placentero que impere la
justicia (tal como el sujeto la concibe y entiende), pero la justicia no se busca porqué produce placer, aunque pueda producir pla-
cer que ella impere. En este caso, el placer es una consecuencia bienvenida, pero no decisiva a la hora de definir la conducta tele-
olégicamente orientada. Lo que produce placer no es Ja situacidn justa como zal, sino que ella ha satisfecho un anhelo, pero este
anhelo no es de placer, sino de justicia.
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Estas destrezas y capacidades son puestas en accién desde “posiciones”, que definen las condiciones, en
las cuales las personas van a ejercer sus destrezas discursivas. A un conjunto determinado de recursos dis-
cursivos, corresponden producciones diferentes, seglin donde se situé el sujeto en el campo de interaccién,
en qué “posicién social™ se encuentra para tomar la palabra o hablar.

Por tanto, la ideologfa no tiene un cardcter esencial y ontolégicamente autocontenido. La ideologfa es,
simplemente, un haz o conjunto de “producciones” situacionalmente generadas y que son funcién de los
recursos y destrezas del sujeto parlante y de su posicionamiento en la red de pricticas discursivas en las que
se sitda al momento de producir su discurso.

Es muy importante entender, que la ideologfa o la conciencia discursiva no son la revelacién de algo
escondido y ya posefdo, algo que-ya-estaba-ah{ desde un principio y que la interlocucién no hace sino
manifestar. Por el contrario, es la interlocucién la que fuerza a los agentes a elaborar y producir entonces-
y-allf las locuciones que constituyen el discurso.

Pero la conciencia discursiva (y con ella la “ideologfa” o las “ideologfas”) no es el tinico nivel o instan-
cia de la subjetividad. Debe considerarse la instancia de la “conciencia prictica” o “conciencia realizativa”.
En este horizonte nos referimos al conjunto de saberes, destrezas, hdbitos y procedimientos (incluidas las
técnicas interpersonales y manipulativas) que permiten a las personas realizar sus conductas sociales y
materiales.

La conciencia prictica es materia de una ciencia reconstructiva, asf como la conciencia discursiva es
objeto de una ciencia del didlogo. En este caso se trata de saber c6mo es que la gente logra producir lo que
produce, como hace lo que hace y que necesita saber y saber hacer, para poder conseguir desenvolverse ade-
cuadamente en la vida prictica.

Por ejemplo, pertenece a la conciencia prictica todo saber que utilizamos para hablar (como el perso-
naje de Moliere que “sabfa” hablar en prosa, aunque nunca hubiese estudiado retérica o gramdtica) o para
producir nuestra vida material, o para mantener la armonfa en el trato (las “estrategias” estudiadas por
Goffman para producir la sociabilidad cotidiana) (Goffman 1971).

Todas estas destrezas, técticas, maniobras etc. estdn asentadas en conocimientos, supuestos, axiomas no
cuestionados y nociones intuitivas que permiten el desempefio de los sujetos aunque éstos no sean capa-
ces (casi nunca durante el desempeifio, y pocas veces después o antes del desempefio) de pronunciar o saber
que es lo que estdn haciendo. Ser trata pues, de “esa sabia ignorancia de la prictica” a la que hacfa referen-
cia Bourdieu (1977) y que Cortdzar revelaba ironizando en sus “Historias de Cronopios y Famas™.

La conciencia prictica pude ser reconstruida, pero esto es una tarea que sé6lo puede realizarlo el sujeto
u otros sujetos por la via de una escapada del curso de la accién préctica, y por tanto que tiene lugar fuera
de ella, en otro plano o esfera que aparece como extrafa y diferenciada, de la sabidurfa que se pone en
juego al realizar la actividad. Es mds, la propia conciencia discursiva tiene su conciencia préctica, que estd
ligada a los procedimientos que utilizamos para producir el discurso al que nos vemos forzados, emplaza-
dos, conminados, requeridos, exigidos en el curso de nuestra interaccién con los alteres.

La conciencia prictica es eficaz y eficiente, pero no se sabe a sf misma sino fuera de ella misma, mien-
tras que la conciencia discursiva no es eficaz ni eficiente, pero adquiere algtn saber de sf misma: es una ins-
tancia de reflexividad que permite el monitoreo auto-referente de la accién, pero no permite la accién
misma.

De esta manera, hemos trazado el campo de aquello que debemos investigar si hemos de estudiar el
componente motivacional de la accién de los sujetos, y en este caso de los pobres putativamente agra-
viados.

8  Se usa aquf el término en el mismo sentido que lo introduce Giddens (1984: 83-92).
9  Cortdzar (2002), ver “Instrucciones para subir una escalera”.
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Antes de proseguir, cabe hacer una precisién o advertencia. Se ha sefialado que la reconsideracién de
los objetivos de los agentes, puede rescatar la teorfa de la frustracién/agresién, en la medida en que podrfa
llevar al descubrimiento de que las frustraciones imputadas a los pobres no son tales. En otras palabras, la
teorfa no se verfa falsificada si resultase que, la teéricamente escandalosa inaccién de los pobres, fuese el
resultado de que — en realidad- no hay frustracién. Tal cosa serfa el caso, si pudiese determinar que las satis-
facciones, que los pobres buscan maximizar, no son aquellas que el andlisis de la teorfa de la conducta
colectiva esperarfa a priori.

Si lo que el sistema econémico post-transicién niega a los pobres son bienes y disfrutes que no resul-
tan prioritarios o de gran importancia para los pobres, en condiciones que no obstaculiza el logro de otros
bienes y satisfacciones que ellos (los pobres) sf valoran prioritariamente; entonces, la inaccién de los pobres
dejarfa de ser una objecién a la teorfa cldsica de la movilizacién social. Simplemente no se estarfa cumplien-
do un supuesto contingente de la teorfa: el hecho de que existe frustracién relativa.

La teoria todavfa podrifa ser cierta, s6lo que la deprivacién de los pobres no es de aquel tipo de depri-
vacién que puede ser generadora de frustracién, porque se trata de la falta de acceso a valores o expectati-
vas de relativa menor importancia, frente a otras (a especificar). Un ejemplo podrfa citarse en este punto:
en una investigacién todavia inédita que el autor realiza, se ha podido determinar que para una apabullan-
te mayorfa de personas en el Ecuador, la corrupcién es un problema enormemente difundido. La sociedad
ecuatoriana es percibida como enormemente corrupta por sus miembros. La teorfa de la frustracién/agre-
sién predecirfa, que ante esto deberfamos esperar una fuerte accién colectiva destinada a enmendar este
agravio. Y, de hecho, en el discurso piblico podemos constatar una enorme produccién retérica en torno
a este fenémeno: la ubicuidad de la corrupcién constituye una frustracién para la enorme mayorfa que
considera que este es un mal que no debe aceptarse.

Sin embargo, y contrariamente a lo que podrfamos esperar, la accién ciudadana en contra de la corrup-
cién es débil y no se generan grandes movimientos de masas o movimientos cfvicos para combatirla, salvo
tal vez de manera esporddica y discontinua (y mezcladas con otras causas). Una investigacién ulterior reve-
la una posible causa de este desfase o “tijera”, entre la percepcién de una alta e “inaceptable” corrupcién,
y una baja accién y malestar efectivamente y conductualmente expresados por los sujetos: cuando se pre-
guntan éstos sobre cudles son a su juicio los problemas més importantes del Ecuador, nos encontramos con
que menos de un 10% de los entrevistados califican a la corrupcién como el problema mis significativo
que enfrenta el pafs. Las personas ven como mucho més trascendentales temas tales como la pobreza, el
desempleo, la inseguridad y la delincuencia, el alto costo de la vida o la baja calidad o accesibilidad de los
servicios publicos bdsicos.

En otras palabras, la corrupcién es reconocida como un problema realmente existente (y en alto grado),
pero no es vista como un tema suficientemente importante, apremiante o prioritario como para tomar un
lugar central en las quejas o en las preocupaciones cotidianas de las personas: la corrupcién es mala, es con-
denable, es ubicua y frecuente, pero no es muy importante. Para ponerlo en términos del enfoque frustra-
cién/agresi6n: la percepcién que la corrupcién es generalizada no genera motivacién a la accién colectiva
porque mis all4 de este reconocimiento, el contenido de la percepcién no es muy relevante en la estructu-
ra de prioridades (deseos) de las personas. Las personas desearfan que no exista corrupcién, pero el hecho
de que exista no es demasiado frustrante: se puede vivir con ella mucho mds de lo que se puede vivir con
otros tipos de problemas.

Antes de terminar esta seccién es preciso hacer otra precisién: el andlisis de las estructuras motivacio-
nales y preceptuales, puede tener también implicancias desde la perspectiva de un enfoque de la accién
racional de tipo econémico. En efecto, desde tal perspectiva también representa un reto teérico entender
porque un grupo de personas (los pobres) pueden abstenerse de actuar colectivamente de manera a maxi-
mizar su bienestar en el largo plazo.
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Sin embargo, como ya lo han mostrado Olson (1992, capftulo III y IV) o Przeworsky (1987), se puede
comprender el fracaso de la accién colectiva para el cambio, como resultado de la explicable paradoja que
es posible que un grupo desee un bien puiblico, y, al mismo tiempo, no haga nada para procurirselo. Tal
posibilidad es a la vez racional e ineficiente. La posibilidad de jugar racionalmente a ser el “zdngano”, expli-
ca como los interesados en un bien piblico terminan por no hacer lo suficiente para obtener las cantida-
des adecuadas de dicho bien.

El cambio social que tiene como efecto una mejor distribucién del ingreso o la reduccién de los nive-
les absolutos de pobreza puede ser visto como un caso de “bien publico” que todos desean (o podrfan dese-
ar), pero para cuya consecucién nadie invierte lo suficiente ante la tentacién de ser el beneficiario sin pagar
costos 0 —inversamente- ante el temor de ser el chivo expiatorio: el que paga todos los costos y no se bene-
ficia, pero permitiendo a otros recoger tales beneficios o ganancias.

Desde la perspectiva de accién racional, en definitiva, el problema debe ser visto como una cuestién
de cdmo conseguir compensar los riesgos del aporte al logro del bien puiblico con ventajas o recompensas
que dependan del aporte individual a la consecucién del bien publico. Pero la procuracién, administracién
y adjudicacién de estos incentivos individualizables van a depender, en tdltima instancia, de alguna instan-
cia organizativa que sea capaz de realizar estas tareas.

La teorfa de la decisién o de la accién racional no tiene problemas con la “ausencia” de la movilizacién
en pro de un bien publico o de una causa grupal. Simplemente la explica por la paradoja racional que
hemos mencionado antes: la posibilidad racional y comprensible de que se pueda desear algo, pero no dese-
ar hacer el esfuerzo necesario para conseguirlo si se piensa que otros lo pueden hacer por uno, o que otros
pueden llevarse toda la recompensa y uno sélo los costos.

Sin embargo, también es posible que un anilisis de las metas y de la estructura de preferencias, como
tal, pueda tener impacto en un enfoque de este tipo. En la tradicién olsoniana se “supone” que un bien
publico en efecto lo es. Se trata de un supuesto andlogo al del homo economicus: se asume que el bien/obje-
tivo es un bien publico y que, en efecto, los participantes estdn de acuerdo en desearlo en comun. Pero,
este es un supuesto que puede ser relajado. En realidad, no sabemos si el bien a conseguir es publico o no.
La concepcién olsoniana de ser cierta, lo es de manera contingente. Es también posible, que la accién
colectiva fracase porque el supuesto bien piblico no lo es, o sélo lo es, en la mente de un observador que
imputa a un conjunto de agentes un interés que podrfa ser espurio como tal. O bien, puede ser que exis-
tan bienes publicos competitivos a los que las personas asignen preferentemente recursos escasos.

Se podria retornar sobre el caso de la corrupcién: aunque todos deseamos poner fin a la corrupcién y
deseamos el bien publico de un gobierno honesto, resulta que — dados los recursos limitados-, podemos
racionalmente preferir poner esos recursos escasos en actuaciones destinadas a conseguir un nivel m{nima-
mente eficiente de algtin otro bien publico que es o mds deseable, 0 m4s asequible (o alguna combinacién
de estas dos dimensiones): de esta forma, en realidad, antes de asegurar que el fracaso de la accién colecti-
va se debe al problema del “zdngano”. Deberfamos conocer una gama lo mds amplia posible de “deseos”
colectivos y de factibilidades comparativas (costos relativos) de estos bienes publicos presuntos.

En suma, se trata de saber si el bien del caso, cumple con la condicién de ser algo que un colectivo
desea en efecto para todos, y, en segundo término saber con qué otros potenciales bienes publicos compi-
te por recursos escasos.

La teorfa de la accién colectiva racional, no puede ser realmente puesta a prueba si resulta que no se
cumple el supuesto que el bien presuntamente publico y que se produce sub 6ptimamente, lo sea, real-
mente y no sélo putativamente. A veces se cree que el cardcter publico de un bien depende exclusivamen-
te del rasgo de “no excluibilidad”. Pero es también cierto, que debe cumplirse el supuesto atin m4s elemen-
tal de que el bien publico presunto sea un bien, en efecto, y que la comunidad de referencia lo vea asf, sea
en términos absolutos o relativos.
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De la forma sefialada, el andlisis de las preferencias reales, sea como forma de saber de qué manera y
porqué la gente puede desarrollar frustraciones, o como forma de determinar sistemas de deseos, resulta
iluminador para toda teorfa que basa sus hipétesis predictivas en afirmaciones o supuestos relativos al
impacto del logro de objetivos en las decisiones que las personas toman respecto a como usar sus recursos
en promover acciones colectivas.

A su vez, esto nos puede permitir entender cémo es que la gente actiia 0 no actda ante sus desconten-
tos, y esto puede llevarnos a entender mejor como es que las democracias pueden capear condiciones de
pobreza y de desigualdad, sin que lo lleve necesariamente a su desestabilizacién. Por otra parte, nos permi-
tirfa entender el hecho que los ricos y poderosos no vean la necesidad de hacer algo con respeto a situacio-
nes que — en primera instancia-deberfan representar una amenaza para su situacién. Cabe insistir eso sf,
que, en realidad el andlisis de estos factores subjetivos es preliminar y preparatorio a la aplicacién de enfo-
ques racionales o de conducta colectiva “cldsicos”.

Es posible, por ejemplo, que si llegamos a la conviccién que la frustracién, en efecto existe y no se pro-
duce movilizacién, el modelo “clésico” quede desconfirmado, asi como lo mismo puede decirse el modelo
de accién racional, si los bienes publicos resultan ser bienes y su importancia relativa dentro del paquete
de todos los bienes ptiblicos posibles resulta relevante. Si adn confirméndose las prioridades de la pobla-
cién respecto a bienes publicos posibles, la accién no se produce, entonces podemos presumir que el mode-
lo de tipo econémico ha pasado una primera prueba.

Mids adelante, intentaré presentar algunas reflexiones que utilicen el marco conceptual mds arriba suge-
rido. En suma, volveremos sobre los contenidos motivacionales y los interpretaremos como “cultura”.
Usaremos el término “cultura” en las dos perspectivas antes esbozadas: como el compendio de las formas
de conciencia del agente: prictica y discursiva, volcados sobre los estdndares pricticos, evaluativos, cogni-
tivos, normativos y catécticos (referentes a la carga afectiva de los objetos) que emplean los sujetos en el
desempeiio de sus existencias y en la conformacién de la teleolégica de sus metas.

Ante la imposibilidad de cubrir todo el horizonte de los posibles objetos, lo que haremos es intentar
examinar la manera como la pobreza puede ser entendida culturalmente como objeto. Trataremos de ver
c6mo se ve y experimenta la condicién de pobreza y como es que ella o su negacién (la no-pobreza) pue-
den ser vividas por los sujetos. Luego intentaremos ver la construccién social del pobre (que es un objeto
diferente a la pobreza misma). Trataremos de “desenredar” las formas de conciencia, y sobre todo las for-
mas de conciencia prictica asociadas a la pobreza y al pobre: ;c6mo se experimenta la pobreza por parte
del pobre y cémo experimenta el pobre su condicién de “ser” pobre?, y veremos, por fin, si este intento
nos dice algo respecto a la plausibilidad de las teorfas que hemos examinado, y respecto al problema pre-
sentado al inicio ;por qué la pobreza y la desigualdad no desestabilizan m4s de lo que se observa a la demo-
cracia ecuatoriana? ;por qué la pobreza y el pobre no asustan a los ricos como motivo de concesiones y sélo
talvez como objeto de control y vigilancia?

¢Qué significa la pobreza?

En esta seccién nos preguntaremos sobre qué significa la pobreza para los sujetos que la viven. Las ideas
que se presentaran constituyen una reflexién libre e impresionista basada en los datos de la conducta publi-
camente observable de los sujetos. A este respecto debemos sefialar tres elementos a tener en cuenta:

* La construccién significativa que de la pobreza realizan los sujetos.

* El didlogo de esta reconstruccién con la que ofrecen los politicos, los expertos, los aparatos del estado
o de la cooperacién, las inteligencias. En efecto, los discursos de los grupos dotados de acumulacién
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de poder simbélico (cientificos, tecnécratas, lideres politicos, analistas, funcionarios), tienen — al
menos en parte- el cardcter de “profecfas autocumplidas”. En la medida en que sus discursos son pro-
feridos constituyen afirmaciones sobre el mundo que modifican, ese mundo en el cual ellas se realizan
y del cual son parte. Las afirmaciones de sujetos dotados de poder cultural circulan, son difundidas, se
“ensefian”, se convierten en saberes prestigiosos, dotados de la autoridad que les da su posicionamien-
to en los circuitos de intercambio cultural.

La palabra de un sociélogo sobre la pobreza tiene peso, una “autoridad” ante la cual otros interlo-
cutores o espectadores deben inclinarse y ante la cual deben remoldear o a la cual deben adaptar sus
propias percepciones. Las creencias del pobre sobre la pobreza, pueden estar, en alguna medida, modi-
ficadas y constituidas por las condiciones en las que recibe, consume y descifra (a través de maltiples
mediaciones), los textos y relatos que elaboran los locutores “expertos”, generadores de palabras auto-
rizadas.

En algiin grado, la conciencia de la pobreza tal como la vive el pobre (o el rico no experto, para el
caso) es una resultante de la interaccién entre la elaboracién inmediata (fenomenolégica) de su condi-
cién y de su experiencia, y su pasaje por el tamiz de los discursos autorizados que estdn a su alcance.
Por cierto, el grado en que estas elaboraciones “expertas” modifican y conforman la experiencia auto-
reflexionada de la pobreza, también ser4 variable y contingente respecto al grado y tipo de acceso del
publico “verndculo” a los discursos autorizados de los locutores versados. En la autoconciencia de la
pobreza existen- de maneras a determinar- retazos, rasgos, gestos, particulas importadas y adaptadas de
los discursos peritos que adquieren en el discurso del pobre (y del rico) un lugar, aunque extrafio a sf
mismo, deflactado e inflexionado por los procesos de recepcién, obtencién y elaboracién de los pro-
pios agentes.

* Por iltimo, todas estas elaboraciones se traducen en expectativas y demandas dirigidas hacia los pro-
pios actores (;qué debo exigirme hacer frente a la situacién de pobreza?) y qué debo esperar, exigir,
reclamar, pedir, requerir, demandar, reivindicar, pretender de terceros, entre los cuales, ciertamente
toman un lugar central, los actores politicos: Estado, politicos, autoridades, expertos, funcionarios o
simplemente de los alteres no pobres (ricos, poderosos, profesionales etc.). Estas expectativas y aspira-
ciones constituyen, en definitiva, la estructura de presiones provenientes de la pobreza y de los pobres
y son aquellos con lo cual el sistema politico efectivamente se encuentran.

Por tanto, todo producto cultural: creencia, opinién, reflexién que encontremos sobre la pobreza, en el
pobre y desde el pobre, debe contener y estar marcado por estos tres procesos, los cuales se dan simultdne-
amente y sélo pueden ser separados de manera artificiosa y analitica. Son momentos de andlisis, no
momentos reales del proceso de formacién de una cultura politica de la pobreza (y de los pobres).

¢Qué se puede afirmar respecto a la experiencia vivida de la pobreza? Para poder realizar algunas afir-
maciones que abran el debate, nos referiremos a la fenomenolégica con que la pobreza se presenta: esto es
bajo la forma de las expresiones de los pobres (y de los ricos), bajo la forma de la asimilacién de los discur-
sos expertos y bajo la forma de las demandas direccionadas al sistema politico.

:Qué podemos discernir en una primera observacién? En primer término distingamos c6mo se presen-
ta la pobreza desde el discurso “experto”: en la presentacién social del discurso experto, la pobreza se pre-
senta ante todo bajo la forma de “indicadores” y por tanto tiene como objeto no tanto una experiencia,
sino unas cifras que es preciso manipular (“reducir”). Estas cifras o indicadores designan o denotan (de
manera pretendidamente “mimética”), una realidad subyacente que se refiere a la incapacidad de los suje-
tos afectados para “comprar”, “adquirir” determinada canastas de bienes, o mds sofisticadamente, para
alcanzar ciertos indicadores de calidad de vida. No alcanzar una calidad de vida aceptable es equivalente,
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a su vez a no alcanzar ciertos valores (numéricos) respecto a ciertas variables (salud, educacién, vivienda,
equipamientos bésicos, alimentacién, etc.).

De esta manera, sutilmente, el discurso experto hace del pobre una especie de experto de segundo
nivel. La experticia consiste en conocer ciertos nimeros (indicadores) y tener destrezas (presuntas) para
influir en modificarlas. Lo que se debe modificar es el valor de esos nimeros, dejando la realidad que desig-
nan como un supuesto a priori, escondido en el proceso de referencialidad.

La fenomenologfa del experto es la de un conocedor de cifras que debe hacer de manera que estas cifras
se muevan en un sentido determinado, generalmente con el ritmo y sincronicidad de los cierres periédi-
cos de las estadfsticas (anuales o quinquenales). Un interesante supuesto es que el experto debe poder hacer
algo para que estas cifras cambien. La accién del experto carece de sentido si “no puede hacer algo al res-
pecto”, o al menos si no pude presentarse como capaz de hacer algo al respecto. Incluso el conocimiento
puramente académico esta cargado del sentido de que este saber debe mediatamente poder servir para
“hacer algo al respecto”. Es interesante preguntarse si el experto puede, en efecto, “hacer algo” respecto a
la pobreza. ;Cudles son sus medios operacionales y sus recursos sobre estas expresiones numéricas, 0 mejor
dicho sobre los referentes presuntos de estos indicadores? El supuesto es que por esos medios, y que de
alguna manera debe poder influir en ellos, o influir en quienes pueden influir en ellos.

Debe llamarse la atencién sobre el hecho de que la visién especular y objetivizante del experto no
depende de la naturaleza de los indicadores escogidos. Lo que define la posicién del experto no son los
indicadores que escoge sino su constitucién desde una mirada basada en indicadores. Desde esta perspec-
tiva, no hace mucha diferencia la critica contempordnea contra las formas en que la pobreza es y ha sido
medida y “observada”. De esta forma, hoy en dfa se ve a la pobreza no sélo como un problema de ingre-
sos insuficientes o necesidades materiales bésicas insatisfechas, o desde la éptica de algin indice de calidad
de vida, por el contrario es posible incorporar elementos tales como disponibilidad de tiempo libre, felici-
dad subjetiva, desarrollo humano u otros andlogos.

Ciertamente, desde la perspectiva de la mirada experta tales revisiones son importantes (y tiene impor-
tantes consecuencias teéricas) , pero para estas reflexiones este cuestionamiento no es importante: desde la
perspectiva de una fenomenologfa cultural de la pobreza, lo fundamental es ubicar a los agentes (y sus
papeles) en una topografia de posicionamientos. El debate sobre los indicadores tiene pleno sentido en el
seno de las interacciones del mundo de la expertise, pero en el marco o “encuadre” de la construccién de
las relaciones politicas del pobre con sus interlocutores, no es decisivo ni central.

El discurso perito sobre la pobreza estd pues, altamente estilizado. Se traduce en una peroracién que
no tiene a la humanidad concreta del pobre o la experiencia existencial de la pobreza como referente. Se
trata mds bien, de una serie de relatos que trasforman esta experiencia en una universalidad abstracta y rari-
ficada (“destilada”) que, por tal via se hace manipulable en los marcos de la tecnologfa de la pericia.

Pero, no solamente se trata de una manera de ver y de manipular conceptos y categorfas. Existe, al
mismo tiempo, algunos supuestos de tipo moral, epistémico y pragmdtico que queremos explorar antes de
abrir una rendija a la observacién de la misma pobreza vista desde el pobre y desde su fenomenologfa. En
primer término, el experto se halla frente a un concepto que no es pragmiticamente neutral. El discurso
culto no es solamente una manera de ver, estd cargado de una serie de imperativos pragmdticos que le dan
una peculiar coloracién.

La pobreza es algo que debe ser transformado: debe ser eliminada. Es un mal que debe desaparecer y
la accién del perito estd marcada por la méxima de hacer todo aquello que reduzca los indices y permita
obtener el cambio de la situacién. Se asume, que el fin de la pobreza es una desiderata humana universal
que todo ser humano racional y éticamente competente debe anhelar, mds ain, si se trata de la propia per-
sona cuyos indicadores la hacen caer dentro del rango estadistico de “victima”. El experto debe tomar a su
cargo la reduccién de la pobreza como justificativo y mandato moral de su accién.
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Por otra parte se asume que la pobreza es “algo anormal”. O sea, una desviacién de un estado natural
del ser humano. Se debe suponer que existe una forma de vivir y de ser persona que es “natural”, “sana” y
“recta’, y respecto a la cual la pobreza es una desviacién o extravio. Es muy interesante analizar los indica-
dores de la no-pobreza. ;En qué consiste no ser pobre?: es vivir de una cierta manera, usar ciertos objetos
de cierta forma (usar las camas para dormir y no para alojar aves o cuyes), verse a sf mismo de cierta mane-
ra, desear ser de alguna especifica forma, buscar ciertos objetivos, albergar determinados planes de vida y
no otros. En fin, el contenido de esa normalidad silente que sirve de caucién al discurso sobre la pobreza
es, tal vez, mucho mis ilustrativo respecto a sus estructuras dltimas que la positividad sencilla de la carac-
terizacién de lo que es ser pobre.

Desde la perspectiva del discurso culto, todo el dispositivo se apoya en un trasfondo no explicitado de
lo que es esa normalidad frente a la cual, la condicién de pobreza aparece como patologfa o anomalfa a ser
reducida por la presunta accién del propio discurso culto.

Pero, en este 4mbito discursivo, existe otro supuesto a priori casi no explicito: el pobre no puede salir
de su pobreza si no recibe ayuda. Aparentemente, todo indica que el pobre no est4 en condiciones de levan-
tarse por encima de la pobreza por sus propios medios. Un alguien potente, dotado de poderes especiales,
debe tocar con su dedo al Ldzaro popular y hacerlo andar hacia el futuro anhelado de la no-pobreza: de
una vida plausible de persona digna de tal condicién.

Existe un solapado supuesto de la pobreza como un estado de inercia, de una inercia que no puede
auto trascenderse sino por la mediacién o ministerio de un alguien que sf se halla dotado del poder de la
trascendencia. El pobre aparece, de esta manera como lo “prictico inerte”, como un andlogo humano de
la quietud de la materia, de la fijeza de lo indiferente, de aquello que debe ser sacado de la pura extensién,
por la obra del principio activo, el cual es apropiado por el experto. El experto es el principio del cambio,
del movimiento, de la accién, el pobre se halla sumido en la quietud de los determinismos, lastrado por la
imposibilidad de la autopoiesis. Ser pobre no es sélo ser deficitario respecto a unos estdndares de norma-
lidad, respecto a un nimero ideal que expresaria la culminacién del deseo, sino que también es la incapa-
cidad de hacerse, de auto construirse, de alcanzar la posibilidad de la auto creacién.

La pobreza no sélo es carencia sino que impotencia, imposibilidad de moverse con autonomfa. La iner-
cia del pobre, la pobreza como indolencia se afianza en una imaginerfa que arranca de mucho mds atrds que
los estereotipos del nativo tendido en una hamaca, en la quietud adormilada de la siesta. Mds all4 de ello,
incluso el pobre que desearfa ser activo y salir del Hades de la congelada quietud de su situacién, no podria
hacerlo, necesitarfa de la mano Orfica del técnico que pudiese darle eso de la que carece para poder move r-
se. En cierta forma, este razonamiento tiene su légica: si el pobre fuese auto-motriz, si pudiese salir de la
pobrea por sus propios medios, ya no serfa pobre, pues adn si contingentemente estuviese en falta respecto
a los indicadores de desarrollo humano, ya tendrfa en sf la posibilidad y los recursos para dejar de ser lo que
es, y por tanto se hallarfa en camino, sin ayuda y sobre sus propios pies, desde su propio plan vital personal.

Pero un pobre que ya puede salir solo de la pobreza es una figura inquietante y ambigua. Si puede salir
de la pobreza sin ayuda, ya no es realmente pobre (posee para sf la riqueza de la auto trascendencia), y si
es asf, ya no necesita de la autoridad del sabio (del experto en pobreza) ni de sus habilidades presuntas para
“recobrar” la humanidad normal de no pobre. En suma, la posicién misma del especialista se hace super-
flua, y su discurso irrisorio. De hecho el experto necesita de la reproduccién del pobre, necesita ademds
que el pobre sea de cierta manera y sea de una manera que haga preciso, necesario ¢ ineludible el gesto de
quien lo “activard” para sacarlo de la pobreza.

En realidad se establece una dialéctica entre el discurso sobre la pobreza y la figura del pobre. La pro-
duccién y reproduccién del discurso del pobre implica la reproduccién del emisor de este discurso, y para
ello es preciso que el objeto de este discurso se reproduzca en, y a través del discurso en las formas que este
relato precisa y establece.
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De esta manera, el relato perito sobre la pobreza implica una ética: la de la maldad de la pobreza, una
pragmdtica: el imperativo prudencial de “hacer algo” para reconducir la anomalfa a la “normalidad”, una
episteme que ve a la pobreza como una violacién de la “naturaleza”, una desviacién respecto a una putati-
va condicién humana que se identifica con la imagen de aquellos que son como el experto o pertenecen al
mundo del experto. En suma, el ser humano que en su naturaleza, en su inmanencia misma, es este ser
que vive dentro de los marcos de las cifras o indicadores que definen el dmbito de la no pobreza, es el ser
humano que tiene la capacidad para darse a sf mismo ese estatuto, es el ser humano que usa y busca de
cierta manera ciertos objetos y servicios de los que hace un uso “adecuado”, y es, sobretodo aquel ser huma-
no en el que puede reconocerse la capacidad de la auto trascendencia, la posibilidad de conducirse a si
mismo, y por ello mismo ser capaz de auto transformarse.

De cierta forma, el pobre es la negacién misma de la modernidad: el pobre no sélo es aquel que no
puede vivir “modernamente” (acceder a los bienes, servicios y estdndares de vida conquistados por la
modernidad), sino que entrafa en sf{ mismo, en su propia persona y en su propia humanidad aquello que
niega la modernidad. Si la modernidad es la capacidad de la revolucién permanente y continua, la capaci-
dad de revolucionar interminablemente las condiciones de existencia, de produccién y de reproduccién de
la sociedad, si la modernidad es la institucionalizacién del cambio, entonces, el pobre es su contrario.

El pobre es la imagen misma de la inmovilidad, que sélo puede ser transformada por la irrupcién exter-
na de la modernidad y de sus agentes. El pobre es una imagen de la tradicién, y su modo de vida es tradi-
cional, porque, adem4s de no ser capaz de la auto transformacién perpetua que es signo de la sociedad bur-
guesa, aparece como encarnacién de lo enraizado, de lo que no puede transformarse a si mismo. El pobre
no sélo es tradicional, es la tradicién misma que se rehisa a ser reducida a la movilidad moderna.

De esta forma, la “movilidad social” a la que se le conmina no sélo es importante por el cambio parti-
cular y acotable que implica (el cambio de “categorfa social” hacia otra mds cercana al nivel de indicado-
res adecuado), sino por el hecho de que a través de la movilidad, el pobre demuestra (se demuestra) que
ha ingresado al mévil mundo de la modernidad: ha salido de su fijeza aletargada, de su inmovilidad impo-
tente, y al cambiar de condicién se ha hecho de lo moderno y ha reafirmado el imperio de la modernidad
sobre las fronteras de lo que sordamente se le opone.

De hecho, el pobre puede ser conceptualizado como el limite de lo moderno: como expresién de esa
frontera contra la cual la movilidad de lo moderno (y que constituye de manera sustantiva a lo moderno)
se enfrenta como su alteridad inseparable, necesaria, imprescindible, y en la lucha contra la cual y en el
combate por trascender se realiza, afirma y completa.

Luchar contra la pobreza, entonces es luchar por definir y precisar los limites y rasgos de la movilidad
moderna y de lo que separa a lo mévil de lo inmévil, lo inerte de lo dindmico, lo creativo de lo estéril y
con ello por reafirmar ritualmente aquello que la modernidad hace y cree de sf misma.

Desde la pdbreza

En las paginas que siguen, en cambio haremos un cambio de perspectiva: intentaremos ver el mundo de
la conciencia del pobre desde la éptica de la propia experiencia de la pobreza. Lo haremos con toda la pro-
blematicidad que implica hacerlo desde una experiencia que no es la de la pobreza, sino externa a ella. Por
tanto, este esfuerzo implica no tanto una bisqueda de un pristino originario de la pobreza impoluta, sino
una lectura desde las formas como ella es manifestada desde los voceros que la definen desde su propio
mundo vital, aunque separdndose de él. Es una pregunta c6mo se nos presenta la pobreza en lo que tiene
de irreducible y resistente al discurso de la pericia.

10 Sobre el concepto de revolucién “permanente” como estructura bisica de la modernidad, Anderson (1986); Berman (1982).
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Por lo demds, no se intenta aqui una reduccién destinada a encontrar una “esencia” de lo que es la
pobreza “en sf” o lo que “realmente” ella serfa en oposicién a alguna supuesta ortodoxia experta o a algin
discurso pretendidamente autorizado sobre ella. Por el contrario, se intenta realizar una reconstruccién de
la experiencia subjetiva de la pobreza, para entender algunas estructuras motivacionales y cognitivas que
pueden ayudarnos a entender la conducta de grupos de personas pobres y ciertos condicionamientos de su
forma de actuar politicamente o frente a los actores expertos. De esta manera, cuando nos referimos a la
“sacralizad” de la pobreza (ver mds abajo) nos referimos a una vivencia subjetiva de ella, més no a que ella
constituye, como tal y en sf, una realidad sagrada o sacralizable. Respecto al estatuto sacral o desecrado de
la pobreza no nos pronunciamos aqui, sino sencillamente respecto a que hay componentes subjetivos de
ella que pueden ser experienciados como tales.

Y, lo primero que se hace presente desde la perspectiva escogida es que la pobreza en el Ecuador “viene”
politizada. Por cierto, que el discurso experto sobre la pobreza también entrafia una politica, pero esta polf-
tica se expresa en un intento de ocultamiento de su particularidad faccional. Mds que como partidismo se
presenta como universo del consenso: se discute cémo enfrentarla o reducirla mejor, mds no mucho o casi
nada sobre su naturaleza misma; es como si preguntarse sobre su consistencia ontoldgica representara un
peligro moral aterrador y culpable. Porque si la pobreza no es lo que de ella decimos, o puede serlo de una
manera radicalmente diferente a nuestra definicién institucionalizada, entonces, todo aquel dispositivo
ético denso construido en torno a ella y su administracién amenaza venirse abajo.

Si la pobreza no es de la manera en la cual la constituye el dispositivo que la circunda, todo el impera-
tivomoral y las repariciones de culpas y de deberes tejido en torno a su inminencia pierde todo sentido, y
esa pérdida de sentido es como la culpa de haber reconocido la falsedad de una genealogfa: que nuestros pre-
suntos progenitoremo lo eran, y que todo el culto tendido hacia ellos era indtil y risible. Al perder el obje-
to de nuestra accién moral, la moralidad de nuestra accién se ve fundamentalmente comprometida.

En cambio, el discurso de la pobreza puede ser abiertamente faccional puesto que lo que ella porta, no
es exigible para el agente experto o para el funcionario: puede revelarse como abiertamente partidista sin
que la moralidad del accionar sobre ella quede en peligro; siempre es posible mirarlo bajo la figura del error
y de la equivocacién: los “pobres” o sus voceros no expertos siempre pueden ser sometidos a la disciplina
discursiva de la pericia.

Pues bien, ;cudl es esa politicidad no experta de la pobreza? Quisiera sugerir que ella se encuentra con-
tenida en pricticas discursivas acumuladas “geolégicamente” en la experiencia histérica de la pobreza.

En primer término, debe entenderse su filiacién con la retérica hispano-barroca de la menesterosidad.
Este término estd cargado de un contenido denso y genealégicamente henchido. La pobreza, como menes-
terosidad (o0 como “ser” necesitado), nos remite a una experiencia vivida muy diferente a su reencarnacién
como niimero y como anomalia. En el mundo de la tradicién no hay tradicién, porque el momento en
que ésta hubiese, ya no podrfa serlo: una tradicién que se ve a sf misma como alteridad, como lfmite de s
misma ya no puede ser sino la modernidad que contempla a la tradicién. Para serlo, la tradicién no puede
tener otro horizonte que sf misma, muy al contrario de la modernidad que precisa de la tradicién como su
horizonte y alteridad constitutiva. :

¢Qué o quién es el menesteroso? En primer lugar es preciso entender que esta condicién involucra una
carencia, pero esta carencia es de naturaleza diferente a la de la universalidad abstracta de la pobreza. El
menesteroso no sufre de un defectuoso acceso a la auto trascendencia. No se es pobre (en esta construc-
cién) porque no se es capaz de incorporarse a la “revolucién permanente”. El ser humano no es necesita-
do por un defecto de movilidad, sino que su condicién es una positividad en sf. Ser “pobre” no es una
situacién que involucra la necesidad de escapar de ella, una especie de estado perpetuamente provisional
en el camino de la huida de sf. Pobreza es un momento més o menos consistente, que forma parte de las
condiciones que el gran reparto de los destinos permite y perpetda.
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De esta manera, la pobreza goza de una solidez constitutiva esencial. Se es pobre, como se es hombre
o mujer, o noble o clérigo, o sabio o necio. Se trata de un destino, por decirlo asf, de una carrera como
cualquier otra que tiene sus trayectorias, sus formas legftimas, sus propios sistemas de necesidades que no
pueden ni deben equipararse a los de cualquier otro grupo. Por ejemplo, el necesitado cumple su destino
de tal, en el acceso a un paquete de medios y de condiciones de vida cualitativamente diferente al de un
rico; no osarfa apetecer o considerar ese paquete de bienes como algo que podria o deberfa alcanzar.

Cuando el pobre protesta (por ejemplo, en los motines del pan estudiados por Thompson 1966) no lo
hace para trascender su condicién de pobre, sino para exigir que se le permita vivir de acuerdo a esta con-
dicién, cuando incluso ella se ve amenazada. Ser pobre es un llamado a una forma de vida dotada de su pro-
pio mérito moral, de su propiopathos e incluso de su propio orgullo, asi como de sus propias sacralidades.

Porque, en efecto, la pobreza es “sagrada” o tiene sus propias formas de serlo. A la inversa, de la mane-
ra puramente negativa en que la ve el discurso experto, la vivencia de la pobreza desde sf misma y desde la
menesterosidad, elabora en torno a sf un halo de dignidades, de pompas y de auto respetos que posee una
densidad moral propia y especifica. El pobre se vive como digno en su pobreza, contra el experto que s6lo
ve la indignidad de la pobreza. Lo que no queremos ver, es que la experiencia de la pobreza, desde quien
la vive no puede ser pura negatividad, puesto que ello implicarfa la propia auto-degradacién del sujeto que
la experimenta. Hasta el presidiario desarrolla sus propias formas de dignidad, que los demds no necesita-
mos reconocer, pero que le son indispensables para el aseguramiento de su seguridad ontolégica o de su
auto-respeto basal''.

La pobreza es pues una forma de vida, y no una forma de no vida. Como tal tiene sus propios referen-
tes sustantivos. Al decir, “nosotros los pobres”, el hablante no se refiere a una mera agregacién estadistica
de casos que caen dentro de determinada distribucién estadfstica. Por el contrario, se refiere a la densidad
de una identidad, de una pertenencia, de una comunidad, que como tal comunidad tiene una vocacién de
permanencia, e incluso de inmortalidad.

El déficit, la necesidad de la pobreza vivida, no es la de bienes (aunque esta carencia es real, pero no
decisiva), no es la de movilidad (aunque ésta es bienvenida cuando es posible), sino la de dos tipos de bie-
nes intangibles: vinculos y patronazgo.

En efecto, la vida del pobre estd centrada de manera particularmente fuerte en el apoyo mutuo e inter-
personal. En un mundo parco en posesiones, no hay posesién mds valiosa que el otro. Lo que la frugalidad
de los bienes no permite es suplido, por otra vfa, en la consistencia de la ayuda mutua. Si se quiere, ser
pobre es ser “dependiente”, es necesitar de los otros, es construir una existencia reticulada con los demds,
y por tanto es rehusarse a la supuesta autonomfa soberana del sujeto individuado. El individuo puede serlo
en tanto se apoya en bienes, el pobre no puede ser individuo (en el sentido del individuo “poseedor” o que
se constituye en sf mismo a través de la posesién), en tanto se apoya en otros.

El déficit de la pobreza desde la pobreza, o su lfmite constante es el acceso a los otros y la posibilidad
de contar con seguridad en los otros, es la garantfa de la persistencia de los vinculos. En realidad, la pobre-
za se degrada a sf misma en el pobre suelto, en el pobre sin otros. Pero la experiencia secular del pobre en
el Ecuador, no llega atin a la de las soledades del “Cowboy de Medianoche” (aunque la expansién de la
modernidad podrfa tenernos en ese camino). Mientras el experto ve la falta de bienes, la pobreza vista
desde sf teme la pérdida del otro, la pérdida de la intersubjetividad significativa, que es su tinica y mds pre-
ciada abundancia.

Lo que teme la pobreza es el abandono, no la inmovilidad, la desvinculacién, no la escasez de cosas
placenteras. La miseria de la pobreza no est4 en setlo, sino en perder aquello que la hace posible, que le
permite ser en la densidad moral de su presencia, en el espesor de su realidad no desacralizada.

11 Sobre el concepto de seguridad ontolégica y su funcién en la constitucién siquica de los agentes: Eriksson (1963).
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Pero, la pobreza vive asimismo, en un espacio jerdrquico, donde la igualdad de los seres humanos no
ha sido aun conquistada. La economifa moral de la pobreza es antropolégicamente realista: no puede acep-
tar el supuesto contraféctico de los derechos del hombre, basados en el imaginario puramente constructi-
vista de la igualdad. Después de todo es irrisorio decir, desde la pobreza, que los seres humanos son igua-
les, cuando es empiricamente evidente que no lo son. La desigualdad es un hecho fundante de la experien-
cia de la pobreza, y es un supuesto evidente que los seres humanos son diferentes y diferentemente dota-
dos de todo aquello que hace al individuo un humano. El pobre se apoya en la desigualdad, no como
escdndalo sino como recurso, y esta curiosa inversién de la desigualdad como capital, se da a través del
patronazgo o patrocinio.

Bésicamente, el patronazgo es la explotacidn astuta de la desigualdad por el pobre. En efecto, lo que
hace el pobre es invitar a los mds poderosos a ponerlos bajo su proteccién. El pobre a cambio, da su leal-
tad, su apoyo y su disponibilidad genérica. El patrén es un protector, que permite al pobre enfrentar a los
otros poderosos o a las potencias impersonales que establece la desigualdad.

La experiencia del populismo, a partir de los afios treinta del siglo pasado, lo tinico que hace es tomar
por su cuenta y amplificar en el contexto de una sociedad urbana de masas la experiencia del patrocinio y
traslada al hacendado propiciador al seno de la sociedad moderna. El lider populista, no es sino el patrén
“bueno”, que opera como garante de la reproduccién del mundo interpersonal del pobre y de sus condi-
ciones de existencia ligadas a la pertenencia comunal o a una comunidad, aunque sea sucedénea (el parti-
do populista, la clientela etc.,). El patrén viene a ser la caucién, garantia, viga sustentadora del reticulado
interpersonal de la pobreza. El lider patronal tradicional o su sucesor populista no son seguidos porque
ofrecen una salida a la pobreza, sino porque la garantizan.

La corrupcién mafiosa que acompafia al populismo, tiene por objeto sobornar y asegurar la lealtad de
los cuadros intermedios o de aquellos que ya han salido de la pobreza. En cambio las prestaciones para el
pobre, estdn destinadas a permitirle sustentar la pobreza como verdad de s{ misma y darle al pobre un
grupo de pertenencia, de vinculacién y de realidad identitaria y social. Es por ello, que el populismo viene
a ser el medio reproductor por excelencia de la pobreza, la requiere y la repite indefinidamente pero como
igual a sf misma (a diferencia del experto, que necesita reproducirla como enajenada de si misma, como
diferencia). El populismo sin la pobreza menesterosa no serfa nada, asi como la eterna reproduccién de la
negatividad de la pobreza hace la posibilidad del experto. Lo que ofrece el lider populista no es medios,
sino reconocimiento: maniobra exactamente inversa y simétrica a la del activista del desarrollo.

Retornando a la politica

Queda por ahora cerrar este articulo volviendo sobre la polftica. Lo que queda es tratar de mostrar como
la cultura de la pobreza interactia con el contexto politico e institucional, y luego preguntarnos qué sig-
nifica todo esto, en funcién de entender la pregunta con que inicié esta discusién: ;por qué los pobres no
se revelan? (y de paso, ;por qué los ricos no parecen asustados?). Se terminard por preguntarse qué signifi-
ca todo lo anterior para la teorfa de la conducta colectiva y para la de la accién racional.

Queremos enfatizar tres tipos de conclusiones:
*  En primer término es preciso aceptar el hecho que la pobreza no es moralmente indigente, ni lo es tam-
poco en materia de destrezas interpersonales. Su poco o nulo dominio de los saberes expertos, no

implica su insignificancia en el plano de las destrezas précticas y prudenciales de la interpersonalidad.
Desde esta plenitud negada e invisible entra en didlogos solapados y a veces no reconocidos con las ins-
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tituciones expertas. Este es un didlogo de malentendidos marcados por una tensa dialéctica de mani-
pulacién reciproca. El pobre que coopera con el agente del desarrollo es lefdo por este ltimo, como
alguien que ya se pliega y se convierte a la modernidad. En cambio, desde la perspectiva del pobre (o
del agente populista: su rostro patronal), el agente perito es un potencial patrocinante, un potencial
patrono.

De esta manera se establece un vinculo de mala fe y falseado desde un inicio: el pobre pide al exper-
to que sea su patrono y le conceda prestaciones que permitan reproducir el clientelismo denso de la
pobreza; el experto pide al pobre que acepte poner su existencia en manos del especialista que ha de
sacarlo de la pobreza para llevarlo a la auto trascendencia. De esta manera, el pobre debe hacer una
doble maniobra, aceptar actuar como pobre que abandona la pobreza, y acatar las demandas y exigen-
cias del experto, y al mismo tiempo utilizar los medios inadecuados que éste le proporciona par inten-
tar forzarlos al servicio de la reproduccién de su pobreza.

La densa moral de la pobreza se apodera de la ayuda para el desarrollo, simula ponerse al servicio de
la lucha contra la pobreza, procura usar de los medios y poner al experto, en el lugar del patrono para
obligarlo a una relacién clientelar. La resistencia del experto tiene un limite: si el experto insiste en
exceso que el pobre se aduefie de su propia vida individuada, se encontrard con el alejamiento desin-
teresado del pobre: el pobre no cooperard. Es preciso, entonces, sobornar al pobre para que colabore
con su propia redencién. Pero, estos incentivos colaterales son en realidad el niicleo moral de la cola-
boracién del pobre. El pobre rinde homenaje a los dioses del desarrollo para obtener del experto su
complicidad, a veces inconsciente, en reproducir la relacién de patronazgo, o al menos las condiciones
que permitan esta relacién con terceros, o la condicién de pobreza como dependencia de otros.

Lo que se hace dificil de reconocer es que el pobre desea depender de otros, y el desarrollo es preci-
samente la emancipacién de toda dependencia de otros, para transferirlas a aparatos sistémicos imper-
sonales (mercado, estado, instituciones). En la comunidad de la economfa moral del pobre, la vida
social se experimenta como la forma m4s profunda de riqueza. Idealmente, ella es la mutua dependen-
cia de la solidaridad entre los “mismos” (una solidaridad horizontal de los iguales), pero, en la medida
en que esta solidaridad se rompe o ve amagada (y la mundializacién capitalista es un enorme aparato
de supresién de la pertinencia de estas redes solidarias que constituyen la riqueza de la pobreza), y en
la medida en que mercados y burocracias no permiten reconstituir sus rendimientos funcionales para
el pobre, éste no halla- a menudo- otro recurso que reconstituir, al lado de las solidaridades de la mutua
dependencia, las sumisiones de la dependencia respecto al protector poderoso y/o rico.

Pero este vinculo tortuoso y torturado nos abre, asimismo, una ventana hacia lo que desea el pobre
en su conciencia prictica: el pobre simplemente no desea lo que el experto le ofrece, aunque si desea
obtener del experto lo que éste no ofrece o no cree ofrecer o no desea ofrecer, pero que se siente con-
minado a ofrecer en retorno por una colaboracién aproximada y permeada de falsedad con los planes
“técnicos” de desarrollo. Por cierto que es problemdtico demostrar, que todos estos planes y proyectos
guardan alguna relacién discernible con la disminucién de la pobreza. Es probable que ésta sea vulne-
rable a otros procesos que, por cierto, las instituciones y los peritos ni controlan ni pueden controlar.

* Queda por insinuar una respuesta a la pregunta sobre la relativa quietud de los pobres en un contexto
de alta (e incluso creciente) pobreza.

De la discusién anterior puede desprenderse una primera conclusién: el conformismo de los pobres
sélo puede ser entendido con relacién a los objetivos o metas que son privativos de la experiencia cul-
tural de la pobreza. Esta experiencia cultural debe ser entendida como conciencia prictica, mds que
como ideologfa. No es la ideologfa de los pobres la que bloquea su inconformismo, es que sencillamen-
te los pobres lo son respecto a otras cosas, més all4 de los bienes. Como puede verse més arriba, el deseo
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y la necesidad del pobre no se circunscribe a la obtencién de bienes. Ciertamente hay un horizonte de
bienes acostumbrados que resulta indispensable defender.

De hecho, puede constatarse que existe un nicleo de productos o servicios cuyos precios son “sagra-
dos” y cuyo aumento es una violacién ética inaceptable. Pero atin en el caso de estos bienes, lo que indig-
na y rebela al pobre no es que estos bienes se hayan hecho menos asequibles, sino la violacién de un
supuesto de confianza, la ruptura de la comunidad moral del contrato interpersonal que involucra el alza
unilateral de un precio. La violacién no atenta en contra de la satisfaccién del consumidor, sino a una
economia moral del precio justo y de la relacién justa y confiable entre partes que se reconocen y respe-
tan en una comunidad reciproca’. Incluso la inmiseracién ligada a la inflacién de precios o a la caida
relativa del salario, se filtra desde una moral de la reciprocidad, mis que desde una contabilidad de las
satisfacciones. Lo que enfurece al pobre es que “no le cumplan” mds que lo que le enoja que lo “priven”.

De esta forma, es posible que nuestra sorpresa ante la relativa pasividad de los pobres tenga como
raiz el hecho de que nosotros hablamos desde un discurso poderosamente comprometido con la visién
econdémica del ser humano. Nosotros asumimos que todos los seres humanos son consumidores racio-
nales y que su horizonte de expectativas es el de la satisfaccién de deseos utilitarios. Pero, es posible,
que en alguna medida, la experiencia cldsica de la pobreza en pafses como el Ecuador esté asociada a
una imposibilidad o dificultad de las personas involucradas para convertirse en el “homo economicus”.
Tal vez ser pobre, es, entre otras cosas, no ser o no poder hacerse “homo economicus”. Después de
todo, tanto Durkheim como Marx, ya reconocfan la historicidad y el particularismo antropolégico del
consumidor racional y del calculador hedonista de nuestro imaginario®.

Es posible que nuestro pobre no haya alcanzado esta forma de existencia humana. Su objetivo en el
mundo, més que la conquista utilitaria de placeres, sea la proteccién de un horizonte que es el de la
dependencia del otro, del tejido de las confianzas y de las reciprocidades, y, finalmente de la protec-
cién al amparo de instancias o personajes patrocinantes, allf donde estas protecciones se prueban caren-
tes o débiles™. '

Si el objetivo es preservar la riqueza propia de la pobreza, la riqueza de la solidaridad y de la recipro-
cidad confiable, mal podria esperarse que el pobre se revele ante una situacién que sélo reproduce esa
pobreza y que no amenaza la reproduccién de una vida basada en vinculos, mds que en posesiones y
disfrutes.

Lo que se sugiere es que, hay un fundamental malentendido si se piensa que la reproduccién y refor-
zamiento de una carencia va a producir la rebelién, cuando esa carencia es lo que permite, precisamen-
te, a las personas permanecer en lo que son y resistirse a la disolucién que entrafa la individuacién. El
pobre no se subleva contra algo que no ataca lo central de su ser, que es ser pobre. El pobre se subleva
cuando le impiden reproducir su condicién de pobreza, o sea su dependencia del otro y de la solidari-
dad de los otros (que, como capital colectivo, es su peculiar forma de ser “rico”), su posibilidad de con-
fiar y entregarse a la intersubjetividad. Es mds la desconfianza y la enajenacién que el hambre lo que
mueve a la sublevacién, al menos en el contexto de una pobreza vivida, no como condicién de caren-
cia de bienes individualmente posefbles y disfrutables, sino como la sacralidad de una forma de exis-
tencia positiva y “digna”.

Sobre el concepto de precio justo en la mentalidad proletaria: Bustamante (2001); Thompson (1966).

Durkheim (1997), ya apunté hacia la historicidad del concepto mismo de “individuc” y sobre su caricter “construido”; también
Marx (1975). .

Y la misi6n del desarrollo capitalista consiste, precisamente, en destruir, en lo posible la dependencia del pobre respecto a la soli-
daridad de los iguales o a la proteccién del rico. Se trata de dejarlo en esa condicién desnuda que lo hace maleable al mercado y
al consumo mercantil , y que permite la constitucién de la persona, ante todo, como agente econémico desprovisto de todo com-
promiso constitutivo mds all4 de la pobre autoreferencialidad del placer.
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* Queda por decir algo respecto a las posibles consecuencias, que para la teorfa pueden tener las consi-
deraciones presentadas en este articulo. En primer término, desde la perspectiva de la teorfa de la
“accién racional”, el pobre representa un desafio serio, en la medida en que, si es verdad que el pobre
no se halla adaptado (conformado) para orientarse a la bisqueda de un horizonte infinito de bienes
presentados en paquetes discretos y diferenciados (en quantums), entonces, el pobre desaffa la preten-
dida universalidad del modelo antropolégico del homo economicus: sencillamente, el pobre es inco-
modo para la economifa politica porque es la evidencia humana carnal de la posibilidad de ser al mismo
tiempo persona racional y no moverse en el mundo regido por las rutinas operacionales del instrumen-
talismo calculador utilitario-hedonista y orientado a bienes discretos.

La légica préctica del pobre se revela como orientada a la proteccién de un modo de relacién con los
demds mds que al logro -0 no sélo, ni primordialmente, por el logro de la adquisicién de bienes mer-
cantiles, ni por una orientacién cognitiva que ve al mundo como una coleccién discreta de “cantida-
des” calculables y numerables. Precisamente y tal vez, es por ello mismo que la economia y el pobre
resultan ligados por una sorda y solapada hostilidad: el pobre es anti-econémico desde su médula mds
fntima, y la economfa es enemiga del pobre desde sus bases epistémicas: la conducta misma del pobre,
su supervivencia y su resiliencia, resultan un escdndalo que obstaculiza el prestigio y el imperio moral
de la ciencia econdmica y de los modos de vida alimentados en ella.

Es por ello, que el pobre debe ser eliminado si la racionalidad instrumental ha de ser la universali-
dad del ser humano. Por cierto, que esta eliminacién no toma, en nuestros altruistas dias, la forma dar-
viniana que Spencer promulgé (1985), sino que se esconde detrds de la eliminacién de la pobreza, que
preserva el cuerpo del pobre, pero le extirpa la pobreza en su positividad de modo de vida y de sacra-
lidad de la existencia.

Pero, desde el punto de vista de la gobernabilidad de las democracias de la pobreza y de la desigual-
dad, se puede anticipar un inicio de respuesta a la quietud del pobre y la tranquilidad del rico. El pobre
no se revela, porque al no estar totalmente capturado por la légica de la bisqueda de bienes, y al pri-
vilegiar los vinculos como telos de la existencia, los indicadores de pobreza y desigualdad laborados
desde la ratio del experto, simplemente no capturan lo que, en efecto, pude agraviar al pobre: la des-
truccién de un tejido de sociabilidad y la inaccesibilidad de los medios, recursos y apoyos de la sacra-
lidad en un mundo garantizado, tanto como espacio encantado, como en tanto relaciones de depen-
dencia segurizantes.

Dado que la privacién es la vida del pobre, su incremento no es en sf escdndalo o agravio. Lo es, en
cambio, la privacién de vinculos (incluidos los de patrocinio) y de los recursos en que estos vinculos
se apoyan. Sélo si la deprivacién de bienes y de recursos es tal que imposibilita la reproduccién de esas
lealtades y de esas pertenencias, se convierte en ignominia que puede mover a la accién.

Por dltimo, desde la perspectiva cldsica de la conducta colectiva, lo antes discutido, sélo tiene el efecto de
posponer una respuesta. Todavfa es posible rescatar las teorfas de la frustracién-agresién simplemente rede-
finiendo lo que puede ser una fuente de frustracién.

Si lo que poderosamente y fuertemente frustra al pobre es el dafio a su tejido vital de vinculos y patro-
cinios, y no el acceso o carencia de bienes, entonces puede darse por explicada la quietud del pobre.
Simplemente, el pobre no se ha revelado porque el agravio no ha dado en el blanco: el ajuste le ha quita-
do cosas que no lo constituyen en su densidad identitaria, en aquello que debe defender més esencialmen-
te para continuar con forma humana de existir.

Este “rescate” de las teorfas de tipo “cldsico”, sin embargo, no es gratuito: la definicién de la “frustra
cién” es tan amplia y puede cubrir cualquier deseo incumplido con tanta facilidad, que, por mucho que
pareca protegerse, en definitiva corre el riesgo de hacerse tautolégica: la presencia misma del agravio y de
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los sentimientos de malestar que este conlleva define como frustracién la rafz de aquello que lo desencade-
na: la teorfa de la frustracién/ agresién queda en peligro de ser verdadera por definicién y por tanto trivial.

Sélo queda una tiltima reflexién sobre el lugar de los “ricos” en este mapa: la “tranquilidad” de los ricos
puede hallar también un sentido racional. Ahora podemos sospechar que el rico sabe o intuye que el pobre
no anda detrds de sus bienes, sino de su proteccién. Y esta proteccién no invade ni interfiere el mundo de
la acumulacién, ella es barata porque, ante todo depende del intercambio de valores no mercantiles. Se
esboza, por tanto un trato estabilizante. El pobre deja mansamente el mundo de la acumulacién en manos
del rico (quien “vive y se desempefia en otro mundo”), a cambio de garantias de proteccién. Estas garan-
tfas de proteccién no implican una redistribucién de recursos econémicos, pero implican la concesién del
patrocinio. Y esto basta normalmente.

Los ricos no temen la revuelta de los pobres porque saben que basta con conceder el patrocinio de la
pobreza (por las vias del clientelismo, del cacicazgo, del paternalismo) para que el pobre quede en paz en
su pobreza y el rico seguro en un sistema que le permite quedarse con la acumulacién casi sin obstdculo.
El rico estd seguro frente a la revolucién y sélo le queda protegerse privadamente contra los detritus de la
degradacién del pobre: el delincuente que se desprende de las fisuras de la economfa moral de la pobreza.
Los ricos no necesitan apoyarse en la apuesta bismarckiana, ellos tienen otro recurso: jugar con el pobre,
el juego anti-econémico de la pobreza, para quedar con las manos libres para jugar en su mundo, el juego
econémico de la opulencia. Unos y otros se hacen cémplices de la perpetuacién de la desigualdad y de la
imposibilidad de mejorar los indicadores.
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Politica publica local, niveles
de gobierno y ciudadania'

René Vallejo*

Nury Bermudez**

Introduccién, aproximacién conceptual y alcance

La evolucién de enfoque sobre la relacién entre Estado centralizado y gobierno local, entre lo puiblico y lo
privado, entre los actores sociales y los espacios gubernamentales se inscribe en la actualidad en el fendme-
no de la globalizacién que trajo consigo el desarraigo del sistema social, el desprendimiento de las relacio-
nes sociales de sus contextos locales de interaccién y su reestructuracién sobre tramos indefinidos de tiem-
po y espacio.

Paradéjicamente al fenédmeno globalizador, o quizd potenciado por su efecto y ante la complejidad de
resolver con escasos recursos, los problemas sociales, la diversidad de actores y los intereses conflictivos que
movilizan a la sociedad en diferentes frentes, el Estado centralizado sobrepasé las funciones tipicas que le
correspondfan histéricamente y busca nuevos patrones o modelos de interlocucién y organizacién que le
permitan superar la crisis institucional y politica en la cual se encuentra sumido (Herndndez 1998:1).

Ante esta comnpleja realidad surge la idea de que la descentralizacién, entendida como accién central de
la pretendida “reforma del Estado”, que a través de la transferencia de poder de decisién a las autoridades
locales y/o a los diferentes actores de la sociedad civil puede reorganizar el accionar del Estado, enraizar la
democracia y garantizar con mayor eficiencia, la administracién y gestion de las demandas sociales de bie-
nestar entregando a los niveles de gobierno locales el encargo de implementar politicas publicas reales.

Aungue la evolucién real de las politicas descentralizadores en América Latina no han tenido éxito en sus
objetivisy planteamientos, especialmente por la falta de institucionalizacién y de capacidad de los gobiernos
locales; la descentralizacién continda siendo una de las apuestas politicas importantes que demanda, sin
embargo para su concrecién, reconocer la necesidad de desarrollar un nuevo patrén de hacer politica que
modifique las reglas, procedimientos, expectativas, y concepciones de la relacién entre sociedad y Estado
(Fleury 2002:2). Se trata de una redefinicién de los dmbitos politicos y privados, en la que se alteran los
patrones de interlocucién y los canales de acceso; pierden significado ciertas prdcticas de re p resentacién e inte-
gracién de intereses, ciertos discursos, liderazgos y fuerzas politicas que antes eran claves para el consenso.

Desde estas concepciones es claro el surgimiento de lo local como escenario de una profunda altera-
cién en la forma de gobernar que tiende a reorganizar el centralizado y universalista Estado nacién, por
uno descentralizado y localista en la que las instancias subnacionales tienden a convertirse en actores poli-
ticos, econémicos y sociales relevantes en sus jurisdicciones replantedndose asi, su rol tradicional de admi-
nistrador y gestor de prestacion de servicios bésicos.

1 Este documento se hizo bajo la coordinacién de Fernando Carrién, Profesor de FLACSO.
*  Director de Planificacion Territorial del Distrito Metropolitano de Quito.
** Arquitecta. Direccién de Planificacién Territorial del Districo Metropolitano de Quito.
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En este contexto descentralizador, esta nueva responsabilidad de lo local en la que se reconoce su situa-
cién privilegiada por su posicién de proximidad para adaptar sus servicios a las demandas cada vez mis
diversificadas de los ciudadanos, implica para los gobiernos locales reconocer, dimensionar y procesar las
demandas de una diversidad de actores y de relaciones con el Estado central que permita sustentar un
gobierno con politicas y con un sentido ptiblico, es decir, un gobierno manejado por politicas publicas
concordantes con su nueva definicion.

En el Ecuador y en el contexto de la generalizada crisis del Estado — especialmente agravada por su
ingobernabilidad nacional- y a partir de una amplia legislacién generada en la dltima década del siglo ante-
rior sobre modernizacién del Estado, descentralizacién, participacion ciudadana y distribucién de rentas,
en el pais se ha desarrollado un debate sobre las opciones de la descentralizacién en el que han prevaleci-
do dos enfoques principales: uno, que defiende la necesidad de potenciar un Estado central ordenado y
eficiente como uno de los pilares fundamentales para que cualquier ejercicio descentralizador de los nive-
les de gobierno locales puedan dar reales frutos democratizadores y eficaces; y, otro que mantiene posicio-
nes privatizadoras, que buscan transferir al sector privado las competencias y responsabilidades de presta-
cién de servicios publicos, especialmente de los que obstaculizan la libre competencia, segin ellos, las
estructuras burocrdticas centrales carecen de la flexibilidad, dinamismo y libertad necesarias para el buen
funcionamiento del mercado (Ojeda 2004:98).

Al tenor de este marco legal y de los aportes al debate sobre la descentralizacién y la participacién ciu-
dadana se ha observado, una dindmica de lo local en la atencién de los requerimientos ciudadanos que
induce a pensar que este comportamiento institucional obedece al desplazamiento de las politicas publicas
del gobierno central a los gobiernos locales y del Estado a la sociedad utilizando para esto, las opciones de
la descentralizacion y la participacién ciudadana.

La reflexién sobre la “politica piiblica local y niveles de gobierno y ciudadania” que se desarrolla en este
documento se sustenta en dos premisas conceptuales; una en la que se reconoce como definicién, que la des-
centralizacién constituye “un proceso complejo tendiente a la distribucién de la centralidad (el poder) en el
m a rco de la bisqueda del equilibrio democrdtico de los poderes (centrales) existentes al interior del Estado,
con la finalidad de profundizar la democracia, potenciar el desarrollo y mejorar la calidad de vida de la
poblacién” (Carrién, 2005:2) mediante la identificacién y aporte de las politicas publicas desde lo local.

Una segunda conceptualizacién de politica ptiblica asumida en este documento se plantea como “una
forma de gobernar bajo un plan con pardmetros de accién colectiva, marcando los limites dentro de los
cuales se pueden mover las libre iniciativas de los ciudadanos y el Estado, estableciendo las reglas de juego,
garantizando condiciones de participacién, democracia y dignidad para los ciudadanos” (Villanueva
1992). Un enfoque de politica publica critico e inductivo que permite analizar la estructura de los recur-
sos, distribucién social, relaciones de poder que se dirimen y resuelven en el proceso de su elaboracién, ya
sea en el conflicto por la definicién de problemas, en la toma de decisiones, o en la articulacién de estilos
de gestion alternativos. Desde esta perspectiva, “el tipo de politica se convierte en un factor explicativo del
tipo de proceso politico, el cual, a su vez determinard las posibilidades de contenidos y resultados (Brugué;
Goma 1998:27). En este contexto se han identificado cuatro tipos de politica: distributivas, regulatorias,
redistributivas y constitucionales.?

2 Distributivas en las que predomina la asignacién de recursos ficilmente divisibles que tienden a generar estructuras clientelares o
patronazgos y acuerdos importantes pero efimeros en el tiempo; regulatoriasdirigidas a disciplinar y a controlar ciertas actividades,
tiende a predominar el conflicto en cada medida entre ganadores v perdedores y exigen una mayor capacidad para generar alianzas
que sin ser permanentes tienen un cardcter menos efimero; redistributis en las que se produce una alteracidn en el patrén de asig-
nacién de recursos preexistentes, son las mds conflictivas y requieren coaliciones y liderazgos mds estables; v. constitucionales de dise-
fio de las reglas de juego politico y de positivacion de derechos, tienden a generar relaciones consensuales. (Brugué, Goma 1998)
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De esta manera y a partir del andlisis de informacién secundaria, el estudio se desarrolla desde el reco-
nocimiento de la estructura administrativa actual del Estado ecuatoriano en el que se identifican las
(in)competencias de cada nivel de gobierno y las limitaciones para la ejecucién de politicas y la goberna-
bilidad; una segunda parte, que sobre un breve reconocimento del marco juridico y el manejo fiscal explo-
ra las particularidades y énfasis del proceso descentralizador y la aplicacién de resultados de la politica local;
la tercera parte, que revisa las opciones y realizaciones de politica publica desde las instancias de participa-
cion ciudadana; finalmente, en las secciones cuarta y quinta se plantean algunas conclusiones que a su vez
abren los lineamientos para la reestructuracién de los gobiernos subnacionales a partir de la definicién de
politicas publicas locales.

Estructura del Estado, competencias y relaciones intergubernamentales

De acuerdo a la organizacién territorial prevista en la Constitucién de la Republica, en la actualidad el
Estado ecuatoriano se encuentra conformado por 22 provincias, 219 cantones, 1 Distrito Metropolitano,
337 parroquias urbanas, 779 parroquias rurales, siete zonas no delimitadas® y los “organismos que deter-
mine la ley para la administracién de las circunscripciones territoriales indigenas y afroamericanos™ que
aun no se han concretado.

Esta divisién territorial expresa la conjuncién de cuatro aspectos generales: la tradicional conformacion
del Estado ecuatoriano que data de la Ley de Division Territorial de 1897; la conformacién demogréfica
que establece la posibilidad de conformar distritos metropolitanos a las jurisdicciones con mds de un
millén de habitantes; el reconocimiento de la conformacion énica del pais que posibilita la conformacion
de circunscripciones territoriales especificas; y la de reconocimiento de condiciones naturales a través de la
cual se considera a Galdpagos como régimen especial.

En correspondencia con la estructuracién politico-administrativa vigente, coexiste una estructura ins-
titucional de funciones y atribuciones que se expresa en dos niveles principales: la del gobierno nacional
que opera sus acciones a través de la organizacién ministerial centralizada y que mantiene una delegacién
territorial, especialmente al nivel provincial a través de gobernaciones, subsecretarias o direcciones provin-
ciales que constituye el Régimen Seccional Dependiente y el correspondiente al Régimen Seccional
Auténomo conformado por los gobiernos representativos al nivel provincial, cantonal y parroquial. Sin
embargo, esta estructura prevista constitucionalmente se ha vuelto compleja con la persistencia y nueva
conformacion de organismos regionales, fondos sociales y los miiltiples institutos, unidades ejecutoras y
agencias adscritas a los Ministerios dependientes del gobierno nacional.

Las instancias del gobierno central
De acuerdo a la estructura funcional actual del Estado ecuatoriano existen en el gobierno nacional, tres

dmbitos de diseno y ejecucion de politicas publicas: la funcion ejecutiva y su régimen seccional dependien-
te, los organismos regionales y los denominados fondos sociales.

3 (Las Golondrinas-Esmeraldas Pichincha-, La Concordia-Pichincha Esmeraldas-, Manga del Cura-Manab{ Guayas- y El Piedrero,
Matilde Esther-Guayas Bolivar-, La Troncal el Triunfo-Guayas Cafar-).
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La funcidn ejecutiva y el régimen seccional dependiente

Corresponden a este nivel de disefio de politicas puiblicas y programas de gobierno las dependencias de la
funcién ejecutiva: Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo de la Presidencia de la Republica
(SENPLADES), el Consejo Nacional de Modernizacién (CONAM) y los ministerios de Gobierno,
Economfa y Finanzas, Turismo, Salud, Educacién, Ambiente, Agricultura y Ganaderfa, Bienestar Social,
Trabajo, Desarrollo Urbano y Vivienda. Las funciones ejecutoras de la accidn publica se realizan a través
de gobernaciones, subsecretarias o direcciones provinciales.

Organismos de Desarrollo Regional

Creados desde la década de los afios cincuenta, como entidades estatales de promocién del desarrollo regio-
nal son: el CREA, CEDEGE, CRM, PREDESUR y mds recientemente como corporaciones ejecutivas
para paliar emergencias regionales como CORPECUADOR, UDENOR® que son entidades que adminis-
tran ingentes cantidades de recursos financieros -parcialmente provenientes de créditos internacionales-
que exceden en algunos casos los presupuestos de los ministerios de los que dependen.

La autonomia que gozan estas instancias hace compleja la accién publica en tanto actdan sobre juris-
dicciones y competencias ambiguas sin respetar las divisiones juridico-administrativas, prestando servicios
en los sectores sociales como: infraestructura educativa, salud, trabajo en proyectos productivos de pesca,
de bosques entre otros; inversidn en carreteras y caminos rurales; todas competencias que podrian ser desa-
rrolladas por concejos provinciales y municipios®. Estos organismos, por el hecho de tener autoridades
designadas por los ministerios sectoriales, no se responsabilizan frente a los usuarios y la eventual rendi-
cién de cuentas la realizan al gobierno central.

Fondos sociales

Son programas concebidos centralmente para combatir la pobreza con intervenciones a nivel local.
Programas como el FISE (Fondo de Inversién Social de Emergencia) o del Proyecto Desarrollo Rural
Integral (Ministerio de Bienestar Social)’, Redes Amigas, Mochila Escolar, Mejoramiento de Escuelas
Interculturales Bilingiies, Alimentacién Escolar, Nuestros Nifios, Operacién Rescate Infantil, Beca Escolar,
Crédito Productivo, Bono Solidario, Comedores Comunitarios, Medicamentos Genéricos, Unidades
Moéviles de Salud, Maternidad Gratuita, Programa Nacional de Alimentacién y Nutricién PANN 2000,
Plan Ampliado de Inmunizaciones, Control Epidemioldgico —Tuberculosis, Control Epidemiolégico
—Malaria y Dengue, Vivienda Campesina, Vivienda Urbano Marginal, Vivienda para Beneficiarios del
Bono Solidario, y Agua Potable y Saneamiento Ambiental.

Excepcionalmente estas instancias incorporan a los municipios en la gestién de los servicios usualmen-
te a través de la construccién de la infraestructura. Pero en la prdctica funcionan como entidades paralelas
a ella, dificultando la coordinacién y contradiciendo la eficiencia en la prestacién de los servicios. Las com-
petencias de los fondos sociales podrian estar descentralizadas a los gobiernos seccionales.

4 CREA (Centro de Reconversion Econémica del Azuay); CEDEGE (Centro de Desarrollo de la Cuenca del Guayas); CRM
(Centro de Reconversién del Manabi); UDENOR (Unidad de Desarrollo del Norte); PREDESUR (Programa Regional para el
Desarrollo del Sur del Ecuador).

5  Launica justificacion de seguir administrando dichas competencias en el “nivel regional” son las economias de escala frente al nivel
provincial (en donde las haya).

6 Estos programas financian proyectos sociales como escuelas de educacién bdsica, centros de salud bdsica, centros de nifios y de
ancianos, obras de agua potable y saneamiento bdsico y caminos rurales.
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Régimen seccional auténomo

Pertenecen a este régimen las instancias correspondientes a los gobiernos seccionales auténomos consejos
]
provinciales, concejos municipales y juntas parroquiales rurales.

Concejos Provinciales

Las Reformas Constitucionales del afio 1998 han definido el rol del Concejo Provincial como ente coor-
dinador entre el nivel nacional y municipal, les asigna jurisdiccién en dreas rurales y determinan una repre-
sentacién indirecta de los municipios en el Concejo lo que induciria” a cierta coordinacién entre munici-
pios y concejos provinciales superando una relacién que por mucho tiempo ha sido de indole antagdnica
y competitiva.

En la realidad, la accién provincial en la formulacién de politicas publicas estd limitada significativa-
mente por las escasas competencias y recursos que se les ha asignado, por la superposicién de algunas de
sus competencias con otras entidades (regionales, fondos, municipios y parroquias), por la coexistencia de
dos autoridades—una electa (el Prefecto) y una designada (el Gobernador)®, por la alta dependencia de sus
escasos y casi inicos recursos del gobierno central y por el hecho de enfrentar un dilema de representati-
vidad y legitimidad por su conformacion con consejeros provenientes de los centros urbanos para una
actuacion eminentemente rural.

Municipios

La Ley de Régimen Municipal recientemente revisada establece como fines esenciales del municipio: el
procurar el bienestar material y social de la colectividad y contribuir al fomento y proteccion de los inte-
reses locales; planificar el desarrollo fisico del cantén y promover el desarrollo econémico, social, medio
ambiental y cultural dentro de su jurisdiccién. Desde la concepcidn del bien comiin local se considera, de
forma primordial, la atencién de las necesidades de la ciudad que se relacionan, segtin el Arc.14, con la
dotacién de agua y alcantarillado; mantenimiento, aseo, embellecimiento y reglamentacidn del uso de
caminos, calles, parques, plazas; recoleccién, procesamiento o utilizacion de residuos; regulacién y contro-
lar del expendio de viveres, regulacién de usos de suelo; colaborar y coordinar con la Policia Nacional, la
proteccidn, seguridad y convivencia ciudadana; y, en forma optativa la planificacién, organizacién y regu-
larizacion del trdnsito y transporte terrestre. Para el desarrollo de algunas de estas funciones y facultadas
por disposiciones legales algunos municipios han ampliado sus estructuras administrativas a través de la
creacién de entidades de cooperacién publico privadas (fundaciones, corporaciones) que si no son debida-
mente articuladas y controladas pueden dificultar el desempefio municipal.

A partir de la declaracion de fines esenciales, la formulacién desde la instancia municipal de politicas
publicas que superan el dmbito de la prestacion de servicios y funciones bdsicas de cardcter eminentemente
urbano, podria viabilizarse previa la resolucion de la superposicién de competencia con las otras instancias
gubernamentales y de acciones mancomunadas con otras instancias del mismo o superior nivel, que posibili-
ten la prestacién de servicios, con economia de escala’ y el aumento de las capacidades financieras y técnicas.

7 Dado que no se ha concretado.

8  Este es un fenémeno que persiste especialmente en el nivel provincial (Gobernador designado y Prefecto electo). La reforma cons-
titucional de 1998 eliming tanto el Teniente Politico como el Jefe Politico cantonal (Teniente Politico designado y Alcalde electo)
y el Jefe Politico parroquial (Jefe Politico designado y Presidente de la Junta Parroquial Rural electo), aunque en algunos lugares
persisten como representaciones honorarias.

9 Disminuida por el excesivo aumento de los cantones de 100 existentes en 1978 a 219 en la actualidad con el agravanie de que
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Juntas Parroquiales Rurales

Instituidas como “gobiernos auténomos” por la Constitucién de 1998, se constituyen por eleccién popu-
lar, tienen el derecho de tener autoridad politica propia, competencias y recursos financieros lo que esta-
blece una nueva ambigiiedad que afecta la relacién con las otras instancias y la coordinacion con los muni-
cipios para el financiamiento y la prestacién de los servicios.

Esta constitucién juridico administrativa en el Ecuador, no hace mds que reconocer una administra-
cién del territorio compleja y superpuesta de un Estado, que tiene como obstdculos estructurales para el
desarrollo social del pais: la excesiva concentracion de los recursos productivos y la riqueza, la escasa gene-
racién de empleo e ingresos desde el sector moderno de la economifa, la ausencia de politicas econémicas
y sociales que permitan redistribuir los esfuerzos realizados desde el Estado, la crisis de los canales tradicio-
nales de representacion politica donde el clientelismo y la corrupcién constituyen rasgos caracteristicos de
una accion generalizadamente estatal y centralista que resta posibilidades a las localidades y profundiza los
desequilibrios territoriales.

Problemas y desafios de gobernabilidad

De acuerdo a esta estructuracién de funciones y definidos por los respectivos marcos normativos la formu-
lacién de politicas piblicas en los dmbitos: econdmicos, sociales, culturales y colectivos: trabajo, familia,
salud, grupos vulnerables, seguridad social, cultura, educacién, ciencia y tecnologia y medio ambiente
corresponderfa en esencia a las instancias del gobierno nacional; en tanto que, al Régimen Seccional
Auténomo le corresponde bdsicamente, los correspondientes a la atencién y provision de determinadas
infraestructuras y servicios bdsicos en cada una de sus jurisdicciones.

En la préctica, esta “divisién de trabajo” entre los regimenes seccional dependiente y auténomo evi-
dencia serias limitaciones en la formulacién de politicas publicas; por cuanto expresan una organizacién
politica caracterizada por la superposicién de funciones y atribuciones entre instancias de delegacién
(Régimen Seccional Dependiente) y de representacién (Régimen Seccional Auténomo); superposicién de
funciones y atribuciones entre instancias de representacién; contraposicion de legitimidad entre autorida-
des de eleccién popular; débil consolidacién de instituciones locales (provinciales, cantonales y parroquia-
les) como gobiernos locales; baja capacidad institucional para canalizar la representacién ciudadana; rigi-
dez en la asignacién de capacidad de representacién de las instituciones; debilidad o ausencia de procedi-
mientos y canales de intervencién en asuntos de interés comunitario; ausencia de mecanismos de vincula-
cién entre instancias de representacién en formas de participacidn; inexistencia de vinculos entre partici-
pacioén politica y participacién social.

La persistencia de esta compleja estructura gubernamental que limita la capacidad de gobernabilidad
plantea a su vez el desafio de establecer, a corto plazo, un modelo de disefio y ejecucién del accionar publi-
co que establezca jurisdicciones y responsabilidades claras capaces de garantizar la calidad de los servicios,
evaluando quién los presta mejor; la rendicién responsable de cuentas y la sostenibilidad fiscal, que evite
el dispendio de recursos.

80% de los municipios existentes no observaron las disposiciones de la Ley de Régimen Municipal que exige un minimo de 50.000
habitantes para que una comunidad pueda constituirse en gobierno municipal.
10 A partir de esta determinacién se incorporaron mds de 700 municipios parroquiales.
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La descentralizacion, opcidn para la politica pablica local
Los caminos de la descentralizacion

Si bien, desde la conformacién de la repuiblica y respondiendo a intereses localistas ha sido evidente una
constante confrontacién entre unitaristas-centralistas y federalistas- descentralizadores que se saldé. inicial-
mente, con la conformacién del estado unitario en el mandato de Garcia Moreno a fines del siglo XIX; es
a partir de las décadas de los afios sesenta y setenta del siglo anterior, que fundamentando el desarrollo
territorial se pretende la consolidacién del Gobierno central a través del establecimiento de modelos de
desarrollo sectorial en las provincias (industrial, agricola), auspiciados desde la constitucién de los organis-
mos de desarrollo regional''.

Sin embargo, la crisis fiscal que afecta al Estado central a partir de los anos ochenta y la hegemoniza-
cién del pensamiento neoliberal en la politica publica, a la vez que debilitaron estos enfoques de desarro-
llo impulsados desde el Estado central, agudizaron las inequidades sociales y econdmicas y la desigualdad
entre regiones, provincias y ciudades, propiciando la reivindicacién de lo local a través de tesis descentra-
lizadoras.

Las propuestas descentralizadoras, en los ultimos quince afios, se han manifestado a partir de tres
momentos, cuyos énfasis han significado condiciones especificas en la formulacién de politicas publicas
locales.

En un primer momento, y enmarcado en los planteamientos de reforma del Estado a partir de los prin-
cipios “neoliberales” prevalecientes en la Ley de modernizacién (1993), aparecié una propuesta de ley
municipalista (1997) como una bisqueda de racionalizacién y eficiencia administrativa vinculada a las
opciones de la inversidn privada en la prestacién de servicios. Aunque, a su vez, planteaba dispersar en mul-
tiples d&tomos municipales y no presentaba ninguna alternativa para integrar o reforzar al Estado central.

El auge del debate nacional sobre la descentralizacidn sucedié en el contexto de la crisis financiera ecua-
toriana de 1999, que reavivé el conflicto regional™ y a partir de la cual surgieron algunas propuestas insti-
tucionales,” en la que varias provincias de la Costa y del Oriente levantaron la propuesta de autonomia
provincial. Cinco provincias se pronunciaron en las urnas, en consultas populares, cuya validez institucio-
nal nunca fue reconocida.

En este segundo momento se enfatizé en la redistribucién de recursos con el objetivo de potenciar el
desarrollo y mejorar la calidad de vida de la poblacién, pero se diluy6 con la crisis econémica financiera
que desembocd en la dolarizacién y en cuyo contexto, més bien, se relegitimaron los gobiernos locales.

A partir del 2001 con la promulgacién del reglamento de descentralizacién, los gobiernos seccionales
optaron por una estrategia de descentralizacién, basados en la concepcion de transferencia de competen-
cias a cambio de recursos del gobierno central' a los gobiernos seccionales, en la modalidad de convenios
individuales y en una gama inmensa de potenciales competencias a ser transferidas.

Los instrumentos juridicos, los énfasis existentes

Como alternativa a la crisis del Estado unitario-centralista organizado a partir de una estructura funcional
andrquica, desigual en lo espacial y carente de recursos, que ha excluido del desarrollo a una parte impor-

11 Algunos de los cuales persisten en la actualidad y compiten con los organismos del régimen seccional auténomo.

12 En esta reactivacion jugé la procedencia regional de los bancos quebrados y los impactos territorialmente diferenciados de la cri-
sis econdmica y politica de 1999.

13 CONCOPE, Consejo Provincial de Manabi, Fuerza Ecuador, CONAM.

14 A través de los cuales se intento la recuperacion de las finanzas desvalorizadas por la dolarizadon y su inicial proceso intlacionario.
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tante del territorio y poblacién nacional, aumentando las inequidades sociales y econémicas de la perife-
ria y es incapaz de satisfacer adecuadamente las demandas sociales existentes, y en el marco los plantea-
mientos de Reforma del Estado y de re-institucionalizacién del pais surge, desde varios sectores, la descen-
tralizacién como forma alternativa politica y fiscal de gobierno.

En respuesta a esta demanda y en algunos casos como producto de la misma, en la dltima década, se
ha operado una instrumentacién legal y conquistas sociales y politicas promulgadas especialmente en la
Constitucién de 1998, que al ampliar los derechos han reconfigurado el 4mbito de la gobernabilidad y han
potenciado procesos de mayor democratizacién y eficiencia en prestacién de servicios'. El principal cuer-
po legal en referencia lo constituyen: la Ley de desarrollo seccional (1990)'¢ y FONDEPROVY, de
Modernizacién y del DMQ (1993), Ley de descentralizacién y participacién social (1997), La Ley de dis-
tribucién del 15% del presupuesto a los gobiernos seccionales, la Reforma Constitucional (1998), la ley
de Juntas Parroquiales Rurales (2000), Plan Nacional de Descentralizacién y Reglamento a la Ley de des-
centralizacién (2001) Ley del 25% del Impuesto a la renta (2002), Reforma de la Ley de régimen muni-
cipal en el 2004.

Sin embargo, al no haberse constituido en politica de Estado y estar sometido al voluntarismo, tanto
de las entidades seccionales, como de las centrales y en muchos casos dependiente de la insuficiencia de
calidad de las administraciones y del personal en los niveles regional y local, el proceso de descentraliza-
cién no ha podido mantener una linea de continuidad. De esta manera, y a partir de la informacién dis-
ponible a la fecha y luego de transcurridos ocho afios de aprobacién de la Ley de descentralizacién y por
lo menos cuatro de la expedicién del reglamento y plan, puede afirmarse que hay muy escasos logros de
transferencias de competencias en el nivel municipal, en tanto que en el dmbito provincial es inexistente
(Barrera 2004). La informacién constante en el cuadro 1 ilustra cuantitativamente el juego de las compe-
tencias” transferidas o en operacion, los convenios suscritos que no han sido ejecutados y las competen-
cias solicitadas que adn no han pasado a la fase de firma de convenio por cada tipo de gobierno seccional.

15 Aunque en algunos casos han duplicado y obstaculizado las decisiones locales, que se sustentan en la Ley de descentralizacién, de
Juntas Parroquiales y determinaciones constitucionales, algunas contradictorias.

16 Fondo de Desarrollo Seccional. Creado en 1990, consiste en un monto fijo que se incrementa anualmente segin la inflacién y
cuyo objetivo es canalizar recursos hacia los municipios (75%) y prefecturas (20%), en base a criterios como la cantidad de pobla-
cién, la superficie, las necesidades bdsicas insatisfechas y la eficiencia administrativa. Este fondo se nutre con el 10% del impues-
to a la renta.

17 Fondo de Desarrollo Provincial. Se financia con el 2% de los ingresos corrientes del Presupuesto General del Estado y sus recur-
sos se destinan a los consejos provinciales segin los siguientes criterios: 75% en partes iguales y 25%, segtin la poblacién de la pro-
vincia.

18 De evaluaciones realizadas por el CONCOPE: Estado de Concrecién del Proceso de Descentralizacién en el Ecuador: Linea de
Base de la Descentralizacién en el Ecuador. Lépez Guerrero (2004).

19 La legislacién sobre el tema establece que los gobiernos seccionales soliciten la competencia y se firme un convenio de transferen-
cia y operativamente se realice la transferencia.
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Cuadro No. 1
Estado de las transferencias de competencias. Nov, 2004
Sector Comptencias Transferidas ‘ Convenios suscritos pero no Competencias solicitadas en
¢jecutados trdmite
Consejos Municipios Conscjos Municipios Conscjos Municipios
Provinciales Provinciales Provinciales
Agricultura 2 5
Ambiente™** 1 8 59 9
Bien. Social* 11 1 44 1
Educacién 3 14
Salud 5 2
Trdnsito 2 3
Turismo 41 19
Vialidad ]
Vivienda 2 8
Aereopuertos 2 1**
* Se reficren en su mayorfa a Cuerpos de Bomberos, cabe sefialar que existen 22 acuerdos ministeriales para transferencia de bomberos que no han
culminado en la firma de una convenio.
** El Decreto ejecutivo 1050 de 17/11/2003 autorizé a la Municipalidad de Manta para que construya, administre y mantenga el acreopuerto
internacional “Eloy Alfaro” en forma directa o por delegacién. Se estd conformando una corporacién al respecto
e+ Mancomunidad zona costera sur de Manabf{. Delegacién del Parque Nacional Machalilla.

Enue el juego de competencias y las limitaciones de la politica local

El énfasis descentralizador en el traslado de competencias limita el alcance de la formulacion de politicas
publicas locales al sesgar su dmbito al de los temas requeridos y-o adquiridos, el juego de entrega de com-
petencias en el que es notoria la resistencia gubernamental para efectivizar la transferencia de las mismas;
ha limitado también, en este accionar, la opcién de los gobiernos seccionales de ejecutar politicas piiblicas
locales que potencien el desarrollo de sus jurisdicciones.

De la demanda de 244 nuevas competencias gestionadas por los gobiernos seccionales hasta el afio
2004, 62 han sido efectivamente transferidas, 137 cuentan con convenios suscritos aunque sin ejecutarse
y 45 se hallan en trémite. Este hecho mds que remarcar cierto interés desde lo local por la descentraliza-
cién pese a lo limitado de sus resultados®, permite medir los intereses y énfasis de los gobiernos secciona-
les por desarrollar acciones fuera de sus determinaciones propias.

En efecto, el principal interés de los gobiernos seccionales se evidencia en tres temas; ambiente 31.5%,
turismo 24.6 % y bienestar social 23.3%. En menor proporcién se han interesado por competencias rela-
cionadas con la educacién 7% y la vivienda y salud 4%.

En la compleja gestion ambiental, el énfasis del nivel provincial atafie a todas las competencias, tanto
en el manejo las dreas naturales, como en la calidad ambiental que incluye la formulacién de politicas, en

20 Incluso cuantitativas: sélo 41 de los 219 municipios que existen en el pais han adquirido nuevas competencias, se han gestionado
sdlo 244 respecto a las mds de 2.200 competencias generales y mds de 18.000 individuales que podrian descentralizarse.
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tanto que a nivel municipal se observa como forma complementaria, el interés por las acciones de gestién
y control de los recursos naturales y a la evaluacién de los impactos ambientales.

El énfasis en las competencias relacionadas con el turismo, tiene que ver con el catastro de inventarios,
el otorgamiento de la licencia tnica anual de funcionamiento y el cobro de las tasas correspondientes. Estas
competencias que prevén un fortalecimiento institucional de los municipios para el liderazgo local del
turismo y de los concejos provinciales como coordinadores y complemento de la cadena de valor turisti-
co, pueden ubicarse en la linea de promocién del desarrollo local, sin embargo de que no se ha evidencia-
do politica de promoci6n de las ciudades o regiones tanto a nivel nacional como internacional.

Las competencias de bienestar si bien se relacionan principalmente por la “adquisicién” de 34 cuerpos
de bomberos como evidencia de preocupacién por la seguridad ciudadana, también en algunos munici-
pios incorpora competencias relacionadas con rehabilitacidn social de menores, nifiez y adolescencia,
gerontologfa y tratamiento de discapacidades.

La incursién en funciones de educacidn, a excepcion de Quito, que consolidé un subsistema y Loja
que asumié la administracién de doce escuelas, las competencias requeridas se relacionan con administra-
cién de patrimonio cultural y arqueolégico y funciones administrativas. En vivienda se relacionan con la
gestion del catastro rural en cantones que ain no lo administran y en salud a excepcién de Cotacachi que
pasé a administrar el drea de salud y Loja que las estd solicitando, las competencias requeridas se relacio-
nan con transferencias de funciones administrativas y atencién primaria.

Este disparejo resultado de la demanda de competencias, correspondiente con las realidades locales evi-
dencia un predominio de acciones que pueden enmarcarse en la topologia de politicas distributivas ( bie-
nestar y vivienda) que en general no presentan resistencias, en tanto las relacionadas con el ambiente, el
turismo y los acropuertos se inscriben en el 4mbito de las regulaciones y los sectores como la educacion, la
salud y el transporte que corresponden al contexto de las politicas redistributivas, que aunque también
constitucionales, observa una limitada demanda que obedece al nivel de conflictividad especialmente con
los gremios correspondientes.

Este escaso complejo y dispar modo de asumir las competencias, por parte de los gobiernos secciona-
les refleja también, una limitacién para el ejercicio de politicas puablicas locales, en tanto la “reparticién”
de nuevas funciones no contempla la necesaria relacién de concurrencia, subsidiaridad, coordinacién y res-
ponsabilidad entre niveles de gobierno que garanticen una adecuada reestructuracién de la gestién institu-
cional publica.

Los ingresos, competencias y calidad de vida

Los gobiernos locales para su funcionamiento cuentan con una serie de recursos que provienen principal-
mente de lo que generan sus ordenanzas, de las transferencias del Estado y de otros recursos asignados por
leyes y transferencias de competencias. Pero, la reducida capacidad de generar recursos propios los ha vuel-
to altamente dependientes de las transferencias del gobierno central?.

En efecto, y en forma paraddjica, en el proceso de descentralizacién a cambio de las escasas competen-
cias transferidas se ha incrementado los ingresos municipales en los tltimos siete afios. En los tltimos afios,
las presiones de los gobiernos seccionales han provocado un incremento de los montos transferidos, repre-
sentando en la actualidad el 11% del gasto del gobierno central y alrededor del 50% de sus inversiones.
De esta manera se genera mayores limitaciones a nivel del gobierno central con el manejo de la politica fis-

21 Secretarfa Técnica Observatorio de la Politica Fiscal. Cartillas educarivas sobre Macroeconomia N° 12. UNDP, UNICEE, GTZ.
Agosto, 2004.
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cal, por cuanto esta reparticion de responsabilidades en los niveles subnacionales a la vez que disminuye
los recursos para su agenda, no cuenta con una clara politica de responsabilidades y formas de fiscalizacion
del gasto.

Esta situacién se ha visto incentivada a partir de 1997 con la Ley del 15%,* que sin tomar en cuenta
las competencias asumidas, las NBI existentes o una rendicién de cuentas adecuada, entrega a los gobier-
nos seccionales mds recursos. En el afio 2005, dnicamente por la Ley del 15% los gobiernos seccionales
del pais recibieron 623 millones de délares (29% del presupuesto total del Estado ecuatoriano) y en el ano
2006 recibirdn 669 millones de délares (36% del presupuesto total)™.

La lectura de esta relacién paraddjica es mds preocupante por cuanto, casi todos los indicadores socia-
les que dan cuenta de la calidad de vida de los ecuatorianos demuestran la persistencia o ligeras mejorfas
en patologias sociales como la pobreza, el empleo, los ingresos y las necesidades bdsicas que obligan a refle-
xionar sobre el lugar de las competencias.

Segin el Banco Mundial* a consecuencia del estancamiento econémico y de la crisis de finales de los
afios noventa, la pobreza en el Ecuador aumenté entre 1990 y 2001, pasando del 40 al 45% de la pobla-
cion. Durante el mismo periodo, el nimero de personas que viven en la pobreza aumenté de 3.5 a 5.2
millones y de éstos los que viven en dreas urbanas aumentaron de 1.1 a 3.5 millones, de tal manera que el
ntimero de pobres de las dreas urbanas super6 al de las dreas rurales en el 2001.

Segiin la encuesta de ingresos y gastos 2003-2004, procesada por el INEC, la pobreza y extrema pobre-
za en el Ecuador muestra un constante crecimiento de los hogares urbanos del Ecuador, 7.6% de personas
viven en extrema pobreza (indigencia) del porcentaje total de poblacién urbana del pafs. En el dmbito
regional se advierte que los mayores niveles de extrema pobreza se identifican en las ciudades de la region
Costa, donde aproximadamente 9 de cada 100 personas son indigentes, en comparacién con las ciudades
de la regién Sierra, donde 6 de cada 100 personas se desenvuelven en condiciones sumamente precarias.

Por su parte, el nimero de personas pobres en el Ecuador, expresado como porcentaje del total de la
poblacién urbana, asciende al 41.4% en el 2004, esto expresado por regiones geogriticas, muestra que el
mayor porcentaje de poblacién con necesidades bdsicas insatisfechas se encuentran en la Costa, 1 de cada
2 personas son pobres, mientras que 3 de cada 10 personas son pobres en la regién Sierra.

El hecho de que la poblacidn y la pobreza se haya urbanizado, durante los dltimos afos tiene implica-
ciones importantes para el desarrollo y plantea desafios importantes en perspectiva del modelo de reestruc-
turacion del Estado a través del proceso de descentralizacién que se encuentra en marcha, pues, si bien es
responsabilidad de los gobiernos seccionales el suministro de servicios bdsicos: como agua y saneamiento,
electricidad y vivienda®, la inversién social (educacion, salud, bienestar social, vivienda y trabajo) son com-
petencias que las rige el gobierno central y adolecen de serios problemas especialmente por la falta de prio-
rizacién del gasto (Vdsconez 2006) que se produce de manera inercial, incluso en algunas provincias de las
mds pobres las asignaciones que reciben son menores. En esta situacién, y siendo un puntal importante
para enfrentar el desarrollo los gobiernos seccionales deberdn repensar en un marco de adecuada coordina-
cién institucional, la posibilidad de asumir éstas politicas puiblicas locales prioritarias para el desarrollo y
el mejoramiento de la calidad de vida.

22 Esta Ley establecié que el gobierno central destine el 15% de sus ingresos corrientes a los gobiernos seccionales de acuerda con
criterios como la cantidad de poblacién y sus necesidades bdsicas insatisfechas, premisas que no siempre se cumplen en las
entregas.

Datos obtenidos de: www.obsetvatoriofiscal.com procesados de los archivos de proformas presupuestarias 2005 y 2006.

Banco Mundial (2002). La Pobreza en el Ecuador: Evaluacién y Agenda de Politicas

Y es de esperarse que los recursos adicionales que el gobierno central estd ttansfiriendo sean utilizados en inversiones que mejoren
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estas provisiones generando a su vez empleo y mejores estdndares de calidad de vida
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La comparacién de los datos intercensales (1990-2001) (Ponce 2001) en relacién a la provisién de ser-
vicios bdsicos muestra avances a nivel nacional en todos ellos, aunque con marcadas diferencias regionales
y locales. El porcentaje de viviendas con alcantarillado por red publica pasé del 39,5% en 1990 al 48,5%
en 2001. Existiendo disparidades entre las diferentes regiones del Ecuador. El porcentaje de viviendas con
electricidad pasé de 77.7% en 1990 al 90,8%, en 2001, mostrando un avance mucho mayor en la
Amazonia y menor en la Costa y Sierra. Sin embargo, ain se mantienen niveles inferiores en esta regién
que en resto del pais. El incremento de 10 puntos en las viviendas con agua entubada dentro de la vivien-
da demuestra esfuerzos importantes en la dotacién a nivel nacional, aunque los contrastes entre regiones
son bastante considerables. Finalmente, en cuanto a la recoleccién de basura, el incremento de 20 puntos
a nivel nacional, es un avance muy importante y se debe sobre todo al papel clave que han jugado los
gobiernos seccionales (Ponce 2001).

Cuadro No. 2
Comparacion intercensal en cobertura de infraestructuras
Alcantarillado* Luz eléctrica Agua entubada Recol. de basura

Regiones | Censo 90 | Censo 2001 | Censo 90 | Censo 2001 | Censo 90 | Censo 2001 | Censo 90 | Censo 2001

(%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
Costa 329 36.9 77.7 91.1 33.5 41.8 38.8 65.6
Sierra 47.5 62.2 80.1 92.9 44.3 56.3 48.8 63.6
Amazonia 19 34.3 43.6 64.6 17.8 26 24.7 39.8
Nacional 39.5 48.5 77.7 90.8 38.2 47.9 43.2 63.5

* Red publica
Fuente: SIISE en base a Censos de Poblacion y Vivienda 1990 y 2001. INEC

Estas estadisticas que indicarian que estos cambios en relacién a la cobertura de servicios, son resultado de
la adquisicién de nuevos recursos y una mejora en las politicas publicas sobre todo de algunos gobiernos
locales, plantean la necesidad de revisar las politicas de provisién que apunten a superar las disparidades y
eventualmente inequidades que persisten entre las diferentes regiones. Esta tarea corresponde a los gobier-
nos seccionales, independientemente del encargo de nuevas competencias.

Cuadro No. 3
Caracteristicas de la vivienda
Vivienda propia Hacinamiento Piso de tierra

Regiones Censo 90 | Censo 2001 Censo 90 | Censo 2001 Censo 90 | Censo 2001

(%) (%) (%) (%) (%) (%)
Costa 70.8 71.9 37.6 29.8 11.8 16.8
Sierra 63.6 62.3 30.6 21.6 22.9 16.8
Amazonia 70.9 70.5 40.3 33.3 15.8 14.4
Nacioal 67.3 67.1 34.3 26.1 17.3 16.7
Fuente: SIISE en base a Censos de Poblacion y Vivienda 1990 y 2001. INEC
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La adquisicidn de vivienda propia no ha mejorado en todo el periodo intercensal, las cifras a nivel nacio-
nal se muestran sin variacién alguna. El hacinamiento observa una leve reduccién de 8 puntos a nivel
nacional y las viviendas con piso de tierra tienen un ligero descenso que se descompensa con el incremen-
to significativo en la costa, lo que demuestra la persistencia de un referente muy importante del déficit
(cualitativo) de vivienda y de la calidad de vida. Esta realidad cuestiona la competencia que la gestiona el
gobierno central, por lo que parece importante y necesario evaluar las politicas sobre el tema se generan
desde el ministerio de Vivienda y el FISE, y se estudien los mecanismos idéneos para que los gobiernos
seccionales puedan asumir esta competencia con direccionamiento claro de politica publica.

La otra descentralizacién, la conformacion de gobiernos locales

Al margen del proceso implementado de descentralizacién y producto de definiciones y acciones que apun-
tan a la transformacién de los gobiernos seccionales en gobiernos locales, se han operado algunos cambios
positivos como “otras formas” de descentralizacién que ha implicado el asumir competencias y funciones

26

de “facto”, a través de programas y proyectos™ desplegados por municipios y prefecturas que pudieran ser
asimilables a competencias del Gobierno central, pero que se ejecutan sin ninguna forma institucional de
coordinacién intergubernamental o por lo menos no por la via establecida en la estrategia de descentrali-
zacion.

En este otro contexto es perceptible también un fortalecimiento de la capacidad financiera y en algu-
nos casos una mejora politica, administrativa y operativa de algunos gobiernos seccionales, lo cual redun-
da en mejores niveles de gestién y consecuentemente en mayor legitimidad institucional, que, sin embar-
go y de la lectura de las competencias en juego no parecen haber arribado a mejorar la calidad de vida y

disminuir los niveles de pobreza.

Hacia las autonomias: la tiltima propuesta

En la tltima semana de tebrero de 20006 se hace publico un documento denominado Proyecto de Ley para
el ejercicio de las autonomias suscrito por: el presidente de AME, Presidente de CONCOPE, Alcalde del
Distrito Metropolitano de Quito, Alcalde de Guayaquil, Alcalde de Cotacachi, Prefecto de Imbabura,
Prefecto de El Oro.

Este proyecto de ley plantea la posibilidad de que cualquier distrito, cantén o provincia o incluso cual-
quicr tipo de asociacién entre ellos, pueda acceder a un Régimen Especial Autonémico, este acceso volun-
tario se realizaria mediante el mecanismo de consulta popular.

En esta propuesta, el gobierno autonémico serd el responsable de legislar en su territorio, estd faculta-
do para expedir un estatuto econémico y para adoprar las medidas necesarias dentro de su territorio sobre
tratados internacionales y actos normativos con organismos internacionales. Contarfa con un presidente
autonémico y una asamblea legislativa autonémica. El presidente se elegirfa entre los alcaldes y prefectos
correspondientes. Ademds se establece que las competencias del gobierno auténomo no pueden ser limi-
tadas, restringidas, ni revisadas por ninguna autoridad administrativa central.

26 Como por ejemplo de aseguramicnto en salud, de apoyo a la educacién a través de infraestructura, tecnologfa y pénsums como
“educanet”, agencias de promocién de empleo, programas de seguridad, la vacunacién contra la aftosa por parte del Concejo
Provincial de Pichincha.
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Este nuevo proyecto de ley de autonomfias que cuenta con el auspicio de los “gobiernos locales exito-
sos” se presenta como una salida a la evidente crisis del Estado nacional y al estancamiento del proceso de
descentralizacién en el Ecuador, pero sin una clara definicién del rol del Estado central, sin ninguna refle-
xién sobre el modelo de desarrollo del pais y sin ninguna propuesta de equidad, que permita solucionar
las disparidades existentes entre las diferentes jurisdicciones ecuatorianas. Este proyecto propiciarfa un
mayor fraccionamiento del Estado central y del poder, y tampoco resolveria los criticos problemas de
corrupcidn y clientelismo que existen en la actualidad en el Ecuador e incluso podria llegar a agudizarlos.

Este proyecto de ley requiere ser discutido con mucho mds cuidado y de manera mds profunda por los
diferentes sectores politicos, sociales y académicos de la sociedad ecuatoriana, con responsabilidad, senti-
do de solidaridad y una propuesta mds integral y clara que permita cohesionar, estabilizar, transparentar y
reorganizar al ya deteriorado Estado ecuatoriano.

La participacién ciudadana en la formulacién de politicas puiblicas locales

En la misma instrumentacién legal que sustenta la descentralizacién: Ley de modernizacién del Estado,
Ley del DMQ, Ley de descentralizacién y participacién social y en la Constitucién de 1998 se incorpora
el tema de la participacion bajo diferentes definiciones y contenidos “coparticipacién en la gestién publi-
ca’¥, “participacién de la comunidad™®, “fomento de y ampliacién de la gestién publica” y “sistema por el
cual se involucra activamente a todos los sectores sociales en la vida juridica, politica, cultural y econémi-
co social del pais” . Si bien en la constitucién no existe definicion explicita de la participacién, la amplia-
cién de derechos politicos, econdmicos, individuales y colectivos y ciertas reformulaciones de la institucio-
nalidad del Estado que en ella se formulan y que incluyen las opciones de consulta popular y revocatoria
de mandato ha ampliado las posibilidades de participacién de la sociedad civil (Barrera 1998).

La participacién apunta a incluir la voz de la ciudadania en el desarrollo de toma de decisiones en
diversos procesos y espacios en la construccién de politicas publicas. Esta busqueda de participacion debe
explicarse por la pérdida y legitimidad en las principales instituciones de la democracia representativa y su
falta de alternativas a los problemas sociales recurrentes.

Aunque el tema y la prdctica de la participacion social y de ciudadania ha tomado forma en diferentes
niveles: local, regional, nacional e incluso global; se trata de un fenémeno reciente y no de realidades con-
solidadas o modelos estructurados. Esta ampliacién de los espacios ciudadanos se debe a su vez a la inclu-
sién de mds temdticas en las agendas de desarrollo, temas como salud, educacién, turismo comunitario,
medio ambiente, etc. requieren de un mayor pluralismo y diversidad social para ser enfrentados. Asf tam-
bién, la ciudadanfa siente cada vez mds el derecho de canalizar sus demandas y mostrar sus inconformida-
des. Por otro lado, la dindmica participativa, como parte de los procesos de apuntalamiento de una gober-
nabilidad democrdtica supone la intervencién de los ciudadanos, por medio de determinados instrumen-
tos y mecanismos, en el conocimiento, interlocucién y decisién respecto de la materializacién de las poli-
ticas publicas locales que van a regir sus espacios.

En la prictica el ejercicio de la participacién ciudadana ha tenido como escenario, casi exclusivo, a las
jurisdicciones y gobiernos seccionales a través de la instrumentalizacién de la planificacién estratégica en
la formulacién de planes provinciales, cantonales y presupuestos participativos, a través de la constitucion
de comités sectoriales locales que operativizan a los sistemas nacionales para afirmacién de derechos ciu-

27 Enla Ley de Modernizacion.
28 En la Ley del DMQ.
29 En la Ley de descentralizacién.
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dadanos™; en la realizacién de obras y prestacién de servicios y excepcionalmente a través de sistemas
implementados con regulacidn especifica’.

La planificacién seccional estratégica implementada en 18 planes provinciales y en mds de 100 muni-
cipios (AME) ha constituido el escenario mds préximo a la formulacién de politica publica local, en tanto
su propia realizacion requiere, de un lado, la participacién de diversos actores institucionales y de la socie-
dad civil lo que reconfigura la relacién antagénica publico-privado mds bien potencidndola, y propicia la
adecuacién institucional local incorporando nuevos sectores no publicos ni privados en la planificacién,
gestion y auditoria local, como por el hecho de que su cardcter integral demanda la formulacién de estra-
tegias y politicas en los dmbitos del desarrollo social cultural, desarrollo econémico y productivo, gestion
territorial, ambiental y de riesgos y en desarrollo y fortalecimiento politico e institucional desde donde sur-
gen variadas formulaciones de politica local. El ejemplo mds emblemdtico y promocionado de esta pricti-
ca constituye Cotacachi.

Una prdctica mds sistematizada aunque menos generalizada de la participacion ciudadana se ha propi-
ciado, entre otros, en municipios como en los que a partir de respectivas ordenanzas se han constituido sis-
temas de participacion a través de las cuales se reconocen organizaciones (cabildos, juntas) territoriales y
sectoriales que identifican y formulan sus prioridades, sus presupuestos y mecanismos de gestion y control.

La insercién de estas opciones de participacién ciudadana en la formulacién de politicas publicas, y
por ende en la gestién local si no se enmarcan en una adecuada estructuracién de funciones pueden ter-
minar por expropiar las funciones asignadas a los concejos municipales o provinciales en beneficio de las
asambleas de los planes, los comités sectoriales o incluso juntas directivas de las empresas o corporaciones™
construyendo asi, nuevas formas de representacion -bdsicamente corporativas- que pueden suplantar a las
de origen politico o territorial. De esta manera se estarfa complicando mds, el complejo panorama actual
de atribucién de funciones y competencias y por ende los niveles de gobernabilidad.

Conclusiones

La actual estructura administrativa se ha mantenido prcticamente intocable, pese al discurso y a las accio-
nes descentralizadoras, la agenda de politicas de la gran mayoria de gobiernos seccionales carentes de pro-
yectos de ciudad o regién y altamente dependientes de las transferencias de recursos por parte del Estado,
ha hecho que éstos se especialicen en la oferta de servicios piblicos universales (agua potable, alcantarilla-
do, recoleccion de desechos) y en temas regulatorios relacionados con las delimitaciones de uso y ocupa-
cién del suelo prescritos en la zonificacién urbana, el control de actividades y apoyo a la seguridad, sin
aportes sustantivos en el dmbito de los servicios sociales, empleo, promocién y desarrollo econémico.

La incorporacién de nuevas competencias, por parte de los pocos gobiernos seccionales que las han
requerido elude la incorporacién de temas y politicas redistributivas relacionadas con la prestacién de ser-
vicios bdsicos como la educacidn, la salud, la seguridad y el empleo por el alto nivel de conflictividad que
su incorporacion y ejecucién demanda. Estos temas han sido demandados desde la accién y la participa-
c16n ciudadana como reivindicaciéon de derechos constitucionales, tanto en las instancias de los comités de
gestion temdtica como a través de la planificacién estratégica local.

La persistencia del actual esquema de estructuracién y funciones del Estado, caracterizado por la super-
posicién de funciones y escasa capacidad operativa, tiende a complicarse mds en lo funcional al ser some-

30 Como la creacién de sistemas nacionales de planificacion, salud, educacién, cultura, nifios, jévenes en los que se constituyen a
nivel local, niveles de gestién y coordinacion a través de consejos sectoriales temdricos.

31 Como ¢l caso de Quito a través de la ordenanza No. 046 de la Participacion de la Comunidad de diciembre del 2000.

32 Que como ¢jercicio de cooperacion publico-privada se han constituido en algunas ciudades.
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tido a la presién de distribuir o absorber nuevas competencias sin el replanteamiento general de la estruc-
tura en la que se reconozcan la coordinacién, la concurrencia, la subsidiaridad como elementos que posi-
biliten una clara definicién de los dmbitos y en ellos el de formulacién de politicas publicas.

Los escasos avances o resultados del proceso de descentralizacién, a través del énfasis en el traslado de
competencias, y en un contexto de creciente incremento de recursos por parte del Estado a las instancias
subnacionales induce a pensar que la resolucién de la crisis del Estado unitario y centralista franquea, mds
préxima, a la (re)legitimaciéon de poderes y elites locales que por una demanda de descentralizacién vista
como una readecuacién de las relaciones entre sociedad civil y Estado y como un proceso de democratiza-
cién de éste. Ademads, este incremento de transferencias de recursos, sin una clara definicién de funciones
y formas de control del gasto en la transferencia de responsabilidades incide en mayores limitaciones a nivel
de gobierno central en el manejo de la politica fiscal.

Es necesario asumir la descentralizacién como un proceso tendiente a redistribuir la centralidad del
poder pero no a sustituirla; pues sélo en el marco del equilibrio democrdtico de los poderes al interior del
Estado, serd posible profundizar la democracia, potenciar el desarrollo y mejorar la calidad de vida de la
poblacién y por ende tener una concepcién articulada temdtica y, funcionalmente, para la formulacién de
politicas puiblicas tanto desde el dmbito nacional como del local.

Sobre la base de experiencias exitosas en diferentes y diversos gobiernos seccionales, es necesario replan-
tear el rol de éstos hacia su constitucién como gobiernos locales que, en diferente escala (regional, provin-
cial o municipal) enfrenten en articulacién con el Estado central,* los retos del desarrollo sustentable supe-
rando ciertas tendencias concentradoras e inequitativas que se manifiestan econémicamente en la distribu-
cidn territorial, promuevan la ampliacién de la democracia y propicien el mejoramiento de las condicio-
nes de vida.

Recomendaciones
Reforma politico administrativa y fortalecimiento institucional

Como se ha evidenciado las actuales estructuras politicas locales y sus esquemas organizativos y medios de
gestién, no son las mds adecuadas para construir per se, el liderazgo local y asumir las nuevas competencias
y funciones que se proponen en el marco de la constitucién como gobiernos locales, por lo que es necesa-
rio concretar una reforma politica administrativa que comprenda como aspectos centrales: la descentraliza-
cién; la reorganizacién politica; el (auto)financiamiento; la gestién empresarial de los servicios y actividades
publicas; las relaciones con los administrados a través de la participacién ciudadana, la cooperacién publi-
co-privalo y la rendicién de cuentas; la prictica de la planificacién estratégica; la formacién/capacitacion de
las autoridades y de los funcionarios municipales y, la promocién e internacionalizacién de estos gobiernos.

Mis que un fin, la descentralizacién debe convertirse en uno de los medios para impulsar un nuevo
modelo de desarrollo nacional que asegure crecimiento econémico sostenido, mejoramiento de las opor-
tunidades y condiciones de vida, ampliacién de las coberturas y de la calidad de los servicios publicos, for-
talecimiento de la democracia, entre otros. A la vez, la descentralizacion vista desde lo local deberfa fomen-
tar la constitucién de regiones como entramados sociales y politicos que incrementen la productividad de
sus territorios, reconstruyan su tejido social y afiancen identidades y actores locales. Una redistribucién del
poder central debe ir en busca del equilibrio democrdtico de los poderes como un conjunto de relaciones
interinstitucionales: local, departamental, nacional y supranacional.

33 Que no es sinénimo de centralizado.
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Es necesario promover una propuesta general de transicién de un Estado centralizado, (sea unitario o
federal) a otro descentralizado, donde la mayor reflexién se observe al conjunto de la estructura del Estado
y no a una de sus partes. Se debe entender como un tema nacional y no local porque es un asunto de dis-
tribucién del centro hacia la periferia, y ésta debe ser equitativa y democrdtica. Esto supone que debe ser
asumido por los poderes nacionales, intermedios y locales en una sola propuesta consensuada entre los
niveles.

Asumir desde lo local los retos y los nuevos roles

En el contexto actual de la globalizacién, la persistencia de déficit en la prestacién de servicios y demds
demandas sociales por el bienestar colectivo confrontadas a la crisis econédmica y de representatividad
democrdtica del Estado, demandan reformas y es necesario que la gestién tradicional de los gobiernos sec-
cionales sustentada en la dependencia del estado central y en précticas administrativas gerenciales y cons-
tructoras y, esencialmente urbanas cambie hacia un nuevo accionar local que le permita proyectarse como
forma de “gobierno” que dirija, planifique y priorice socialmente su gestién; que promueva el desarrollo
econdémico en sus jurisdicciones para generar empleos productivos para la poblacién; que preste servicios
que aseguren buenas condiciones de vida a la poblacidén y promueva una distribucién equitativa de los
beneficios del desarrollo en términos sociales y territoriales; que proporcionen infraestructura esencial para
el bienestar de la poblacién y para el crecimiento sustentable de las actividades econémicas y urbanas; que
reivindique la participacion ciudadana como forma de mejorar la comunicacién entre gobernados y gober-
nantes; y que reactive y modifique los roles individuales y la relacidn de los individuos con el gobierno.

Esta concepcién de gobierno local descentralizada implica para la formulacién de politicas publicas de
sustento para su accionar, reconocer al menos tres determinaciones interrelacionadas: la otganizacién social
en la que aparecen nuevos grupos y actores sociales que tienen su expresién en formas; autogestionarias,
reivindicativas y participativas y que configuran a su vez instituciones de gobierno local como las mingas,
comités barriales, cooperativas, ONG, empresas; la diversa organizacién estatal y local, que en forma deses-
tructurada complejiza la representacion y la gestién local e impide la reconstitucién y organizacién de la
sociedad civil local, y; la acelerada urbanizacién que desborda la capacidad de respuesta municipal y mul-
tiplica las formas de organizacién y representacién social.

La nueva agenda de politicas pitblicas

La definicién de politicas pablicas desde esta nueva concepcidn de los gobiernos seccionales, si bien se con-
diciona a la reformulacién de los modelos de divisién territorial, de asignaciones de competencias y recur-
sos, implica ampliar su margen de accién hacia la promocién econémica de las localidades y el mejora-
miento de la calidad de vida, a la vez deben replantearse las modalidades actuales de las politicas de pres-
tacién de servicios bésicos y territoriales.

Promocién del desarrollo local
Las politicas de promocién del desarrollo local adquieren fundamental importancia en la reivindicacién de

lo local en la globalizacién e implican superar los accionares centralistas de cardcter paliativo y monopolis-
tas por una ptica estratégica y relacional que debe orientarse a:
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* Potenciar las ventajas competitivas de las localidades para atraer nuevas inversiones en una amplia gama
de negocios de distinto tamafio que pueda incrementar el empleo y los ingresos en el plano local.

*  Utilizar la capacidad de los recursos humanos, sociales institucionales y las aptitudes productivas y
empresariales de la poblacién y del territorio.

* Potenciar el rol del gobierno local como actor relevante en la promocién econémica del territorio.

* Establecer mecanismos de cooperacién con otros actores econémicos, politicos y sociales.

Promocién de calidad de vida

La formulacién de politicas orientadas a mejorar el bienestar ciudadano a través del mejoramiento de las
condiciones de calidad de vida deben tener referencia en dos concepciones generales: una, de orden poli-
tico en el que debe establecerse como objetivo central, la articulacién de las acciones sociales del gobierno
local para generar condiciones de bienestar, reduccién de las desigualdades, incrementar la cohesién social,
la distribucidn igualitaria de oportunidades y desarrollo de capacidades, y otra, de orden organizativo rela-
cionado a consideraciones gerenciales que introduzcan racionalidad en la organizacién y en el gasto
mediante una ejecucién con niveles de eficacia y eficiencia. Desde esta perspectiva la politica social local
debe enfatizar en:

*  Asegurar la provisién de todos los servicios publicos en el territorio local con base en criterios de cober-
tura y calidad minimos.

* Priorizar la entrega de beneficios para los sectores mds pobres.

* Incorporar la prestacién descentralizada de servicios de salud y educacién.

*  Garantizar seguridad ciudadana y justicia; prevencién de delitos y represion.

* Superar la fragmentacién y exclusién social étnica, de género y edad.

* Promover programas sociales de vivienda y urbanizacién bdsica con la cooperacién de los diferentes
actores sociales.

* Reconocimiento del hdbitat popular informal.

* Incentivar acciones positivas focalizadas.

* Promover actividades culturales de dinamizacién comunitaria.

Urbanismo territorio y medio ambiente

Siendo el territorio, el escenario fundamental para la promocién del desarrollo y en la necesidad de que su
funcionamiento debe superar las ineficiencias e inequidades, la agenda local debe repensarse procurando:

* La eficiencia en la distribucién de actividades e infraestructuras en el territorio a través de la consoli-
dacién de modelos pluricéntricos que controles el crecimiento.

* Laequidad en la provisién de vivienda, equipamiento y transporte.

* La redistribucién en acciones de vivienda y regeneracion urbana.

* La prevencién de los riesgos naturales y antrépicos que apunten al desarrollo sustentable.

* Propiciar un crecimiento fisico y econdmico sustentable.
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Los legados de la democratizacién de los
afnos cuarenta en la democracia actual

Carlos de la Torre*

Este trabajo tiene dos objetivos. Primero se discutirdn los trabajos que estudian la estabilidad democriti-
ca, que va desde 1948 a 1961, para sefialar algunos legados de esta etapa en la tltima fase de gobiernos
civiles. Luego se analizardn cémo las visiones populistas, marxista y liberal democrdrica conformadas
durante este periodo contintian informando la forma en la cual los actores politicos y sociales entienden
lo democrdtico.

Debido a que este es un trabajo exploratorio sobre un tema complejo se presentardn hipétesis y argu-
mentos, que para ser debidamente sustentados necesitardn ser investigados en profundidad. Este articulo
se basa en mis trabajos sobre la Revolucién de Mayo de 1944 (de la Torre 1993) y sobre el populismo (de
la Torre 1996; 2000). También se apoya en los resultados preliminares de mis investigaciones sobre el 21
de enero de 2000 y sobre el gobierno de Galo Plaza (1948-52).

Las décadas de los afios cuarenta y cincuenta son interesantes por ser un periodo en el que se suceden
cuatro gobiernos y en el que no se rompe la Constitucién vigente. Ademads, durante esta época se definie-
ron algunos rasgos del sistema politico que todavia lo caracterizan. Se crearon partidos que funcionan
como maquinarias electorales y que reclutan el voto a través del clientelismo politico (Menéndez-Carrién
1986; Quintero y Silva 1991 Vol. 11). También fue un periodo en el cual se manifestaron diferentes for-
mas de comprender y vivir la democracia que contindan informando las prdcticas politicas de hoy. Estas
formas de vivir y de interpretar la democracia se las puede caracterizar como tipos ideales y diferenciarlas
en: populista, marxista y liberal democritica.

Para los primeros, la democracia se basa en la ocupacién de espacios piiblicos en nombre de un lider
que articula un discurso maniqueo en que la politica se vuelve una lucha moral y ética entre el pueblo y la
oligarquia (de la Torre 2000). La voluntad popular encarnada en la figura del lider se expresa y conforma
en rituales y en mitines politicos. De acuerdo a esta versién de qué es lo democritico, no importan tanto
respetar los procedimientos constitucionales ni la normativa si éstos aparecen como impedimentos para
que el lider alcance la redencién de los humildes. Velasco Ibarra, sus caciques, los velasquistas de a pie, al
igual que los lideres y miembros de Concentracién de Fuerzas Populares son quienes articularon estas prac-
ticas y visiones que las podemos caracterizar como formas litirgico-populista.

Los marxistas vieron la democracia como una serie de politicas econémicas que garantizarian la igual-
dad econémica y social. La democracia, ademds fue entendida como la participacién popular sin interme-
diarios en asambleas en las cuales se expresa la voluntad popular. La democracia liberal para el partido
comunista y para algunas facciones del socialismo fue vista, desde una visién etapista y utilitaria como una
oportunidad, ya sea para organizar a las masas para la revolucién, o para lograr reformas que les permiti-
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rfa llegar al poder para implementar la democracia verdadera que no contemplaba las libertades civiles y
politicas por las que ellos mismos lucharon durante la etapa nacional-burguesa.

La visién de que lo democritico debe basarse en el respeto a los derechos de los ciudadanos, en el res-
peto a la normativa y a los procedimientos fue articulada y practicada por Galo Plaza y sus seguidores que
conformaron el Movimiento Civico Democritico Nacional y por algunos socialistas y liberales que cola-
boraron y compartieron este proyecto. Plaza también buscé la modernizacién del Ecuador partiendo de
estudios técnicos y buscé realizar reformas educativas y mejorar las condiciones de vida de los mds pobres
en particular de los campesinos indigenas. Estas reformas fueron interpretadas por Plaza como “experimen-
tos en la educacién por la democracia” (Plaza 1955a).

El periodo de la posguerra, ademds interesa por ser una época de democratizacién en América Latina.
Entre, 1944 y 1946 con pocas excepciones, la mayoria de estados latinoamericanos tuvieron gobiernos
civiles y experimentaron la consolidacién y el crecimiento del movimiento obrero (Rock 1994: 1). Para
1948 terminé en la mayoria de paises de la region este periodo de democratizacién y de crecimiento de la
izquierda y de las organizaciones obreras (Bethell y Roxborough 1992: 16). El Ecuador es un caso anéma-
lo pues, entre 1948 y 1961 se vive un periodo en el cual se suceden varios gobiernos civiles. Bethell y
Roxborough explican esta anomalfa seftalando que si bien durante el gobierno de Galo Plaza se da una fase
democrdtica ésta termina con la tercera presidencia de Velasco Ibarra (1952-56) que, seglin estos autores
establece un régimen autoritario y populista (Bethell y Roxborough 1992:17).

Si bien los historiadores britdnicos tienen razén de destacar los rasgos autoritarios del tercer velasquis-
mo, en el que se clausuré el periédico “El Comercio” de Quito, en el que se reprimi6 a estudiantes y en el
que el destacado periodista Alejandro Carrién fue obligado a comer excremento humano por los pesqui-
sas, no se puede ignorar que Velasco terming su periodo para ser sucedido constitucionalmente por Camilo
Ponce (1956-60) para luego volver a su cuarta presidencia que terminé con la ruprura de este periodo
democritico.

La “estabilidad democratica” 1948-1961

Revisando los andlisis de los cientificos sociales sobre el periodo 1948-61 se encuentran cuatro posibles
aproximaciones para entender la estabilidad democrdtica. La primera fue articulada por Agustin Cueva
(1988 [1972]), quien sefialé que la principal razén de la estabilidad radicé en la coyuntura econédmica pro-
vocada por el incremento de las exportaciones y por el crecimiento del PIB. Si bien, en un trabajo poste-
rior sefialé que el auge bananero no provocé mecdnicamente esta estabilidad, sino que fue de la mano con
la extensién del modo capitalista y la transformacién de los sefiores feudales de la sierra en burgueses y en
la incorporacidn de la clase media al sistema, la razén que explica en dltima instancia esta estabilidad “desa-
rrollista” es la economia (Cueva 1983). El problema con la interpretacién de Cueva, no es sélo su deter-
minismo que concibe a la politica como derivada de lo econémico sino que también su vision dogmdtica
que descalifica como burguesas y, por lo tanto como engafiosas a las innovaciones politicas que se dieron
durante esta época.

Una segunda interpretacién sobre la estabilidad democritica puede derivarse del libro de Robert
Norris, “El gran ausente”. Basindose en la historiografia tradicional para la cual la politica se basa en las
luchas, reyertas y conspiraciones de los grandes hombres Norris (2004) escribié una biografia politica rigu-
rosa aunque convencional de Velasco Ibarra. Para entender el tercer velasquismo, que es el tnico periodo
en el que el caudillo terminé su mandato y contrarrestarlo con los periodos que no los pudo concluir,
Norris analizé las reyertas y las conspiraciones de los politicos. Velasco no cayé durante su tercera presi-
dencia porque fracasaron las conspiraciones en su contra y porque sus opositores no pudieron ponerse de
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acuerdo en cémo tumbarlo. Para Norris, la politica no se basa ni en las instituciones que constrifien o faci-
litan ciertas précticas, ni en los intereses de clase. Mds bien se explica por los amores y los odios, las envi-
dias y las alianzas frdgiles entre personajes con grandes egos.

Si bien la hipétesis de Norris debe ser estudiada, pues es necesario analizar a la politica como un campo
no derivado de lo econémico y en el que los egos y las acciones de los politicos son importantes, su andlisis
es demasiado voluntarista. Las acciones de los politicos se dan dentro de determinados contextos institucio-
nales y socio-econémicos que las limitan. El reto para el andlisis es tomar en cuenta las acciones de los poli-
ticos pero dentro de los marcos institucionales y socioeconémicos que constrifien o facilitan sus acciones.

Parricio Quevedo (2004) presenta una tercera interpretacién. Seiala que, la estabilidad democrdtica de
este periodo se explica por la Constitucién de 1946 sobre todo por “las normas prdcticas de la cotidiana y
trabajosa operacién de la maquinaria estatal”. Dos articulos de esta constitucién el 179 y el 80 crearon el
Consejo Nacional de Economia (CNE) y otorgaron al presidente la facultad de emitir decretos leyes de
orden econdémico si fuese requerido por el CNE. La posibilidad de que un grupo colegiado dirija la eco-
nomia y la posibilidad del presidente de gobernar sin recurrir a los largos trimites de leyes en el congreso
donde se dan las trabas, las demoras, la corrupcién y los cambios de camiseta permitieron que Plaza, por
ejemplo siente las bases para el boom bananero.

Una cuarta interpretacién sobre este periodo es la de Rafael Quintero y Erika Silva (1991 II: 75-150).
Sefialan, que la creacién de un tipo de democracia restringida y una manera particular de funcionamien-
to del sistema politico explican la estabilidad de este periodo. Es asf, que entre 1944-1963 surge el régi-
men de partidos politicos caracterizado por maquinarias electorales mds que por partidos ideolégicos por
su cardcter regional, y porque “desde su propia constitucién este sistema partidista ecuatoriano expresé la
tendencia, hasta el presente, de inestabilidad parridista, débil partidismo y faccionamiento partidista con
coaliciones inestables” (Quintero y Silva 1991 11: 77).

Si bien se dio una expansion del electorado del 9.5% en 1948, al 18% en 1960 y éste se incrementé
de manera dramdtica en Esmeraldas 892%, Los Rios 610%, El Oro 300% y Guayas 285%, este sistema
siguié siendo excluyente (Quintero y Silva 1991 II: 78; 116). Durante todo este periodo se prohibié el
voto de los analfabetos excluyendo a los mds pobres de la ciudad y del campo, asi como a los indigenas y
a los afrodescendientes. Ademds, se limité el nimero de votantes con la obligatoriedad de renovar la ins-
cripcién en cada eleccidn, con los requisitos de residencia para vortar, y con las multas y sanciones a quie-
nes no sufragaban (Quintero y Silva 1991 11:114-115).

Siguiendo a Rueschemeyer, Stephens y Stephens (1992), la democracia que se establecié durante este
periodo fue de caricter restringido. Se excluyd a una gran proporcién de la poblacién del derecho al vorto.
En palabras de Blanksten (1951: 74), “la estructura del electorado ecuatoriano tiene leyes disefiadas para
obligar a que los hombres “blancos” voten y para prevenir que lo hagan las grandes masas de la poblacién
—Indios, cholos montubios y negros-.” Si bien, durante el periodo de Plaza se respetaron los derechos civi-
les, éste no fue necesariamente el caso en los regimenes velasquistas durante los cuales no se respetaron los
derechos de expresién y asociacién. Ademds se dejé intacto el poder de los terratenientes que segiin, estos
autores constituyen el grupo menos favorable a la extensién y a la consolidacién de la democracia.

Es asi, que si bien se dieron procesos de modernizacién de algunos sectores de terratenientes de la sie-
rra el poder de esta clase que explotaban a los campesinos a través de regimenes de produccién que reque-
rian grandes niimeros de trabajadores a los cuales se les pagaba con una combinacién de salario y trabajo
semi-forzado siguié sin ser tocado por el estado.

La democratizacién de finales de los afios 70, principios de los afios 80 tiene la caracteristica de incor-
porar masivamente a quienes fueron excluidos del voto por ser analfabetos. Quintero y Silva (1991 III:
265-260) senalan que el electorado se incrementé en un 32.3% y en las regiones de fuerte presencia cam-
pesina e indigena en un 45%. Si bien, esta nueva fase democrdtica se sustenté en la incorporacién y ciu-
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dadanizacién de muchos que antes habian sido excluidos y a que sus arquitectos se la imaginaron como la
inauguracién de un nuevo régimen politico asentado en partidos politicos modernos e ideoldgicos que
remplazarian las prdcticas populistas y caudillistas del pasado (de la Torre 1996: 17-25), muchas de las
pricticas politicas que se estrenaron en los afios 40 contintian caracterizando a la lucha politica en esta
nueva etapa democritica.

Estudios empiricos han demostrado que los partidos politicos de diferentes ideologfas se relacionan con
los pobres a través del clientelismo. Es asi que, partidos populistas como Concentracién de Fuerzas
Populares (Menéndez-Carrién 1986) y el Partido Roldosista Ecuatoriano (de la Torre 2000; Freidenberg
2003) recurren a estas précticas, que son las mismas que utilizan partidos de centro como la Democracia
Popular y la Izquierda Democrdtica en Quito (Burgwall 1995).

El clientelismo funciona como una herramienta de dominacién y como una estratcgia de los pobres
para conseguir recursos. La legitimidad de los caciques depende de los recursos y de la informacién que
puedan distribuir entre sus redes. Los pobres apuestan a varios caciques y éstos no tienen mds lealtad con
un politico que la capacidad del politico de “hacer obras.” Con una mentalidad suma-cero, los politicos
estdn mads interesados en caprar los recursos del estado para asegurar la lealtad de clientelas a través de la
distribucién de recursos que en respetar los procedimientos democrdticos (de la Torre 2000: 86).

El continuo intercambio entre favores y votos ha ido conformando una cultura politica basada en leal-
tades particularistas. Ya que los politicos no hacen valer los derechos universalistas que estdn escritos en las
constituciones, como son por ejemplo, el acceso a la salud o a la educacién, sino que hacen favores a gru-
pos especificos, como son el ayudar a conseguir una cama en un hospital o un cupo en una escuela, los
derechos son entendidos y vividos como favores. La mayoria de los pobres no son reconocidos como per-
sonas con derechos y obligaciones, tampoco se ven asi mismos como ciudadanos. Sus pricticas cotidianas
para sobrevivir los sitian en relaciones de dominacién, amistad y lealtad con politicos que hacen favores y
dicen amar y sacrificarse por los pobres. Si a esto se afade la ausencia de un estado de derecho, que prote-
ja a todos los individuos de la violencia estatal y de los abusos de poder de los poderosos, no sorprende la
importancia de las redes clientelares para la supervivencia de los pobres.

Desde el retorno a la democracia, al menos 9 listas han competido en las diferentes elecciones y al
menos 9 partidos han tenido algiin tipo de representacién en el parlamento (Pachano 2004: 73). Los par-
tidos funcionan como maquinarias electorales personalistas, y los politicos y los partidos estin desacredi-
tados en los sondeos de opinién publica. Es mds, las destituciones semi-legales de los presidentes Abdald
Bucaram, Jamil Mahuad y Lucio Guriérrez por el congreso evidencian que la democracia entendida como
el respeto a los procedimientos no siempre se respeta. De la misma manera, una condicién bdsica de la
democracia es que se respete la voluntad de los ciudadanos en las urnas no se cumple desde febrero de
1997, pues tres presidentes que ganaron elecciones libres fueron sustituidos con artimaiias legales.

Cuadro No. 1
Votacidn regional de los partidos
Diputados provinciales 1979-2002

Partido Total Costa Sierra Amazonia y Galdpagos
PSC 100 66.7 31.8 1.6
ID 100 30.2 65.5 4.3
PRE 100 75.3 234 1.4
DP 100 28.3 66.4 5.3

Tomado de Pachano (2004: 83)
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El cuadro 1 ilustra que los partidos politicos no tienen mayor representatividad a nivel nacional. De los
cuatro partidos mds importantes, el Partido Social Cristiano (PSC) y el Partido Roldosista Ecuatoriano
(PRE) son eminentemente costefios y la lzquierda Democridtica (ID) y la Democracia Popular (DP) son
serranos. Si bien, los partidos politicos no pueden agregar intereses a nivel nacional y sus candidatos obtu-
vieron porcentajes mds bajos que los outsiders y los independientes en las elecciones nacionales del 2002,
siguen generando apoyos a nivel regional y local pues funcionan como maquinarias que expresan los inte-
reses de clientelas y de corporaciones locales. Por ejemplo, los candidatos de los partidos grandes como la
Izquierda Democritica, el Partido Social Cristiano y el Partido Roldosista Ecuatoriano apenas alcanzaron
el 38,1% de los votos en las elecciones presidenciales del 2002, mientras que los independientes Lucio
Gutiérrez, Alvaro Noboa y Leén Roldés lograron el 53,1% de los votos vdlidos. A diferencia de los resul-
tados presidenciales, el congreso del 2003 estuvo dominado por los partidos politicos que vienen actuan-
do desde el retorno a la democracia que alcanzaron el 70% de los representantes (Montifar 2004: 89-90).

Las diferentes visiones sobre la democracia

Esta seccién analiza tres formas de vivir y concebir la democracia: la marxista, la populista y la liberal. Se
las analiza como tipos ideales y se comparan las pricticas y discursos de los afios cuarenta con los de la
actualidad para demostrar cémo estas visiones contindan informando las formas de hacer politica.

Las interpretaciones marxistas

Para la izquierda, la “Revolucién Gloriosa” del 28 de mayo de 1944 y en menor medida la insurreccién o
la “Comuna de Quito” de enero del 2000 fueron dos momentos en los cuales se pudo alcanzar la verda-
dera democratizacién del pafs. La Gloriosa fue una insurreccién popular en contra del gobierno liberal de
Carlos Arroyo del Rio. Este habia llegado al poder en elecciones, que si bien fueron avaladas por el
Congreso fueron vistas por grandes sectores de la poblacién, como fraudulentas. Velasco Ibarra que perdié
esta contienda protagonizé una fallida insurreccidn para defender su supuesto derecho a la presidencia (de
la Torre 1993).

Durante el gobierno de Arroyo del Rio el pais perdié la guerra con el Pert. Este “desastre nacional”
que resultd en la pérdida de la mitad del territorio nacional fue interpretado como consecuencia de la
corrupcién e ineptitud del alto mando militar y del presidente. Ademds se vivié un fuerte periodo infla-
cionario. “Los precios de los alimentos bdsicos subieron entre 1938 y 1944 en un 400%, mientras que el
promedio de remuneracién real disminuy6 de 164,44 sucres en 1941 a 133,31 sucres en 1943” (INIESEC
1984: 46-47).

La negativa del gobierno de Arroyo del Rio a que Velasco Ibarra regrese desde su exilio para dirigir su
campaiia electoral en 1944, y la percepcién de que se cometerfa un nuevo fraude electoral llevaron a que
algunos lideres de Alianza Democritica Ecuatoriana (ADE), junto a mandos medios del ejército protago-
nicen una sublevacién militar en Guayaquil. ADE, que auspicid la candidatura de Velasco Ibarra estaba
formada por todos los partidos politicos, esto es desde el conservador al comunista, exceptuando al parti-
do liberal. Luego de un combate en Guayaquil, entre los insurrectos y los carabineros se aseguré el triun-
fo y las noricias del éxito de la revolucién terminaron en celebraciones en la mayor parte de ciudades del
pais luego de que Arroyo del Rio abandonase el poder.

Durante la primera fase del segundo velasquismo, la izquierda consolidé la formacién de la
Confederacién de Trabajadores del Ecuador CTE dirigida por comunistas y socialistas, se fundé la
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Federacién Ecuatoriana de Indios FEI, y se dicté la Constitucién de 1945 vista como progresista por la
izquierda. En marzo de 1946, Velasco encarcel a los izquierdistas y con apoyo conservador se redactd una
nueva normativa la de 1946 que para la izquierda fue de derechas, pero que segtin interpretaciones recien-
tes permiti6 la gobernabilidad entre 1948-1961 (Quevedo 2004). En todo caso, La Gloriosa fue vista por
la izquierda como la oportunidad perdida de hacer la revolucién o de conseguir avances democrdticos
duraderos. Por ejemplo, para Silvia Vega “el andlisis del 28 de mayo implica la confrontacién de estrate-
gias politicas y significa para los partidos de izquierda, un punto de referencia para afirmar o superar sus
lineas politicas” (1987: 139).

El apoyo de la izquierda, a ADE y a Velasco se explica por su visién etapista de la revolucién. Primero
habia que desarrollar reformas democrdtico-burguesas entre las que sobresalian la eliminacién del modo de
produccién feudal en la sierra y el establecimiento de libertades bdsicas (de la Torre 1993: 92-101). Pero
si bien, los marxistas lucharon por el establecimiento de libertades bésicas liberales no estuvieron compro-
metidos, ni tedrica ni normativamente con estas conquistas y libertades democrdticas, pues en una futura
sociedad comunista no tendrian cabida. Ademds, y al igual que la mayoria de su compatriotas, fueron
oportunistas en aliarse con Velasco a quien vieron como un lider que generaba movilizacién entre las masas
y por lo tanto les ayudaba a construir un movimiento popular (de la Torre 1993: 233-235).

El 21 de enero de 2000, evento en el que el presidente Jamil Mahuad fue depuesto luego de una insu-
rreccién o golpe de estado en que participaron los lideres de los movimientos sociales, del movimiento
indigena y sectores de oficiales medios de las fuerzas armadas fue visto por sus participes e inspiradores de
izquierda como un “avance del bloque histérico” y atn fue calificado como la “Comuna de Quito” (Saltos
2000a: 167).

Para los marxistas, la democracia tuvo varios significados durante estos eventos. Para empezar, fue la
inspiracion de la estrategia de la sublevacién de enero de 2000 de construir un poder dual y de presentar
a las asambleas y parlamentos de los pueblos como instancias genuinamente democrdricas. La democracia
para los marxistas fue entendida no sélo como un régimen politico sino y, sobre todo, como una forma de
convivencia social basada en politicas econémicas que favorezcan a la mayoria de la poblacién. La demo-
cracia fue vista por sus resultados en tanto distribucién del ingreso, gasto publico del estado, etc. Ademis
se presentd a la democracia directa y sin intermediarios, la de las asambleas y parlamentos de los pueblos,
como una alternativa realmente participativa frente a la democracia formal-liberal. Algunos marxistas ade-
mds idealizaron a la comunidad andina como “una organizacién que enfrenta al estado” (Saltos 2000: 216)
Yy que tiene una “visién civilizadora alternativa” (Saltos 2000: 216.).

Para muchos marxistas, en resumen, tanto en los afios treinta como en la acrualidad, la democracia se
basa mds en las politicas econdmicas y sociales que garanticen la igualdad econémica y social que en las
libertades liberales. Ademds a diferencia de los liberales que buscan formas de representacidn y participa-
cién mediadas por los partidos politicos, para los marxistas la verdadera democracia no necesita interme-
diarios sino que a través de asambleas, comunas y otros mecanismos de democracia directa se articulard de
mejor manera y sin la influencia de representantes la auténtica voluntad popular.

La democracia litiirgica-populista

El populismo se inicié con el velasquismo (1933-72), cuando quienes estaban excluidos de la politica
demandaron no sélo ser escuchados en momentos excepcionales tales como las rebeliones y revueleas, sino
que exigieron ser parte del juego cotidiano por el poder. Lucharon por el derecho al sufragio, por el fin del
fraude electoral y porque se eliminen las restricciones al voto. José Maria Velasco Ibarra inicié un nuevo
estilo politico. Su estilo electoral se caracterizé por marchas y concentraciones con las que se ocuparon las
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plazas y las calles de las cuales estaban excluidas las personas humildes. En estos ejercicios de democratiza-
cién de los espacios publicos participaron tanto ciudadanos, que cumplian con los dificiles requisitos para
votar, como no votantes. Ya que la democracia se la vive en las calles, donde el pueblo tiene el derecho y
la obligacién de vitorear a su lider, no importé respetar el derecho a la libre expresién de sus rivales cons-
truidos como enemigos.

Velasco Ibarra fue visto por algunos de sus partidarios como el redentor de la nacién. También se auto-
convencié de que era la encarnacién de los anhelos y valores democriticos del pueblo a tal punto que creyé
ser el Mesias del que hablaban algunos de sus seguidores. Luego de las insurrecciones populares de mayo
de 1944, conocidas como “La Gloriosa”, Velasco Ibarra fue transformado en el “Gran Ausente”, el politi-
co exilado que regresaria al pais para redimirlo de todos sus males (de la Torre 1993; 2000: 28-79).

Esta visién de que la verdadera democracia estd en las calles y en la ocupacién de espacios puiblicos
todavia perdura y se ha ilustrado en las caidas de los tres presidentes que han sido electos desde 1996.
Manifestaciones en Quito y otras ciudades de la sierra, en enero y febrero de 1997 fueron usadas como
razén o excusa para que los militares le retiren su apoyo y el congreso deponga a Abdald Bucaram con la
artimana legal de su incapacidad mental para gobernar.

En enero de 2000, la toma del congreso por la Confederacion de Nacionalidades Indigenas del
Ecuador y por militares de rangos medios fue la explicacién que dieron los militares para retirar su apoyo
al presidente Jamil Mahuad y para que el congreso nombre al vicepresidente Gustavo Noboa como su suce-
sor. De igual manera, las manifestaciones en contra del presidente Lucio Gutiérrez, en abril de 2005 fue-
ron la razén que dieron las fuerzas armadas para retirarle su apoyo y para que ¢l congreso lo cese por
supuestamente haber abandonado el cargo y nombre como sucesor a su vicepresidente Alfredo Palacio.

Los mitos de que la democracia estd en manos del pueblo y que éste tiene la capacidad para poner y
tumbar presidentes a la vez que tienen un gran potencial movilizador, que ha podido funcionar por la nega-
tiva de los militares a reprimir, tiene también consecuencias desestabilizadoras y anti-democriricas.
Dificilmente se puede sostener que son mds democriticas las marchas de miles de ciudadanos, que los
votos que llevaron al poder a estos mandatarios.

El populismo ha ido de la mano con una construccién discursiva de la politica como una lucha ética
entre el pueblo encarnado en el lider y la oligarquia como la representacién del mal. Si bien, la confronta-
cién discursiva del pueblo contra la oligarquia ha estado presente en la politica ecuatoriana desde que
Velasco Ibarra la inaugurase en los afios 30 y 40, los grupos sociales asignados a estas categorias no han
permanecido inmutables. En los afios 40, Velasco Ibarra, al igual que muchos grupos de la sociedad civil
construyeron los términos pueblo y oligarquia con referentes eminentemente politicos. La oligarquia fue-
ron las “argollas” del partido liberal que se mantenia en el poder gracias al fraude electoral y el pueblo eran
los ciudadanos cuya voluntad electoral no se respetaba. Esta construccién politica del pueblo exclufa a
quienes no podian votar por ser analfabetos y a los indigenas y afroecuatorianos que ni votaban ni eran vis-
tos como parte de la nacién (de la Torre 2000: 28-80).

Desde la creacién de Concentracién de Fuerzas Populares a finales de los afios 40, la categoria “el pue-
blo” adquirié significados sociales (Guerrero 1994; Martz 1989). “El pueblo” son los pobres que se dife-
rencian de la oligarquia y de los ricos en términos socioeconémicos, culturales, politicos y de estilos de
vida. Cuando se dio una dimensién étnica a la oposicién del pueblo contra la oligarquia se sostuvo que la
lucha fue entre la “gente de “aristocracia® y los “cholos”” (CFP 1958: 19). Por esta razén se caracterizé al
CFP, como “auténticamente popular... y que no admite la superioridad de castas ni de clases (CFP 1958:
24). Estas construcciones discursivas del pueblo no incluyeron a los indios y los negros. M4s bien se sos-
tuvo que el mestizaje, definido como “crisol de equilibrio racial,” junto a la extensién del “habla castella-
na, en forma correcta, a todos los rincones del pais” serdn los mecanismos que permitirdn aglutinar y cohe-
sionar a todos los ecuatorianos (CFP 1958: 43).
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Or ro ejemplo de la construccién de la categoria “el pueblo” como clases bajas, honestas y mestizas fue
el famoso discurso de José Marfa Velasco Ibarra “;Querida Chusma!” en Quito, durante la campana presi-
dencial de 1960. En éstas compitieron Velasco Ibarra, candidato del Frente Nacional Velasquista (grupo a4
hoc en el que se encontraban conservadores, arnistas de ultra derecha como Nicolds Valdano Raffo, libera-
les independientes, y caudillos como Manuel Araujo ex-arnistas transformado en partidario de Fidel Castro
y de la Re volucién Cubana); Galo Plaza apoyado por el Frente Democrético Nacional integrado por libera-
les y socialistas; Gonzalo Cordero por el Partido Conservador y Antonio Parra Velasco por la Unidad
Democritica Anticonservadora que aglutiné al Pa riido Comunista, al CFP y a un grupo de socialistas.

Refiriéndose a la descalificacién de sus partidarios, por parte de los seguidores de Galo Plaza y de
Gonzalo Cordero como “la chusma, ” Velasco cité al Presidente Allesandri que decfa en ocasién andloga:

“:Querida chusma, con vosotros cuento para levantar la grandeza internacional de pueblo...! (aplausos).
Solemne insolencia: “chusma, chusma.” En esta chusma hay artesanos beneméritos, de gran corazén y
noble espiritu; en esta chusma hay mujeres abnegadas que sacrifican su existencia para salvar a sus hijos
de la pobreza, por educarlos, por redimirlos, por darlos a la patria; en esta chusma hay campesinos que
siembran, cosechan...; en esta chusma hay brazos esforzados, grandes almas, nobles espiritus, hombres
que saben morir por su ideal, hombres que saben luchar y vencer por dar al pais la libertad electoral; si
jesta chusma es el alma de la patria, esta chusma es la que redime a la Repuiblica de la corrupcién, del
estancamiento egoista, calculador y corrompido en que hoy estd; sf esta chusma es la que nos purifica,
nos da fuerzas y nos levanta! jPobres sefiores del gamonalismo estrecho y miserable!” (Aplausos)

(Velasco Ibarra s/f. 247).

La oposicién del pueblo trabajador, pobre y mestizo es en contra de los gamonales estrechos, no de todos
los ricos, pues entre las personas de clase alta hay personas honestas que comprende a la chusma. Entre
éstos se encuentra nada menos que Velasco Ibarra.

Cuando el CFP conquisté la presidencia de la Reptiblica con la eleccién de Jaime Roldés en 1979 se
modificaron los significados del término “el pueblo.” En su mensaje a la nacién al asumir el mando el 10
de agosto de 1979, Jaime Roldés se preguntdé “;para quién hablo?” Su respuesta fue no excluir a nadie y
menciond a los “humildes hermanos ecuatorianos... mis hermanos indigenas, los montubios, los negros
del Chota y Esmeraldas” (Roldés 1982: 10). Ademads de incluir a diferentes grupos étnicos, Roldés dio
parte de su discurso en kichwua, idioma que por primera vez fue usado por un presidente en un mensaje
a la nacién. Esta apelacién politica a los indigenas y otros grupos étnicos destacando sus particularidades,
no fue sélo una estrategia para conquistar los votos de quienes recientemente habfan sido incorporados a
la politica al eliminarse las restricciones al voto de los analfabetos. Estos cambios discursivos, sobre quién
estd incluido en la categorfa “el pueblo”, que se inauguran junto con el nuevo proceso democritico mar-
cardn el discurso politico de las décadas posteriores.

Durante la rebelién o golpe de estado en contra del presidente Jamil Mahuad en el afio 2000, los lide-
res indigenas y los militares encabezados por el coronel Lucio Gutiérrez articularon una visién diferente de
quién es el pueblo. El verdadero pueblo son los indigenas que ocuparon los espacios piiblicos de los cua-
les se sienten marginados como el Palacio de Justicia y el Congreso. Los indigenas no sélo pasaron a encar-
nar al pueblo, también fueron vistos como la vanguardia de éste en las luchas en contra de la corrupcién,
de las politicas de ajuste estructural y de defensa de la soberania nacional.

El populismo ha tenido significados ambiguos para la democracia. Por un lado, ha sido una forma
de protesta y resistencia a proyectos de modernizacién que en base a argumentos supuestamente universa-
listas y racionalistas excluyen a grandes sectores de la poblacién vistos como la encarnacién de la barbarie.
Frente a estos proyectos civilizatorios de las élites ,el populismo reivindica lo que supuestamente son las
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formas de ser y vivir de los pobres y de los excluidos, que de ser considerados como obstdculos para la
modernidad y el progreso se transforman en la esencia de la nacién.

Pero, debido a que el pueblo no existe como un dato objetivo que estd ahi presente, sino que es una
construccién discursiva, hay que preguntarse quién lo construye y qué caracteristicas le son atribuidas. La
categoria el “pueblo” es construida por lideres que dicen encarnarlo. Esta apropiacién autoritaria de lo que
debe ser el pueblo tiene un doble sentido. Si bien han devuelto la dignidad a los de abajo como cuando
los insultos de “chusma” como clases bajas y vulgares fueron resignificados como la esencia de la nacién
por Velasco Ibarra, “el pueblo” es una categoria construida de manera autoritaria y excluyente. El lider deci-
de cuales son sus valores y virtudes y qué formas de ser deben caracterizar a lo popular.

La representacién populista se basa en la identidad entre el pueblo, visto como un conglomerado que
tiene una sola voz e intereses, con el lider, encarnacién de los valores populares, nacionales y democriti-
cos. En esta identificacién del pueblo-unitario con el egdlatra que dice encarnarlo, no hay espacio para que
se articulen las diferencias que caracterizan a la sociedad moderna. Quienes no estin incluidos o no exis-
ten, o son parte de la anti-nacién oligdrquica, o son borrados del imaginario autoritario de lo popular. El
anti-pueblo y el no-pueblo no tienen espacios donde puedan expresar su disensién. Tampoco tienen dere-
chos, pues al estar en contra del mandato del lider atentan contra los intereses de la nacién y del pueblo
que no son otros que los del lider.

Si bien la representacién populista es excluyente y el discurso populista es autoritario, el populismo es
vivido como profundamente democratizante e incluyente. El populismo moviliza pasiones e incorpora a
personas que o bien han sido excluidas de la politica 0 no han tenido interés de participar, por lo que
Margarer Canovan (1999) seiala que constituye la fase redentiva de la democracia. Pero, la movilizacién
populista no siempre se da dentro de canales que respeten las normativas de la democracia liberal. Es mds,
en muchos casos, los procedimientos del estado de derecho son vistos como trabas e impedimentos para
que se exprese la voluntad tinica y homogénea de las masas que no son otras que las que articula el lider.

Un experimento en la democracia: el gobierno de Galo Plaza 1948-52

En varias publicaciones académicas, Galo Plaza (1955; 1955a) calificé a su gestién como un experimento en
la democracia. Esta referencia a la ciencia y tecnologfa se explica, por un lado, por la fe de Plaza en que se podia
y se debia gobernar basindose en estudios técnicos y en estadisticas que permitiesen asentar las politicas esta-
tales en daros reales y no en las especulaciones de los gobernantes. Esta diferenciacién entre la especulacién filo-
sofica y la racionalidad cientifico-tecnoldgica se basaba en parte en marcar diferencias con Velascolbarra.

Por ejemplo, en su discurso al posesionarse como presidente el 31 de agosto de 1948, Plaza se diferen-
cié del “providencialismo” del caudillo y sostuvo que “debe terminar la absurda dispersién de fondos en
innumerables proyectos viales, siempre inaugurados y jamds concluidos” (Plaza 1949: 28; 44). Esta visién,
ademds se enmarcaba en las discusiones de la posguerra sobre la necesidad de lograr el crecimiento econé-
mico y el progreso entendido como una mejora en las condiciones de vida de la poblacién, a través de los
estudios cientificos, de las misiones técnicas. Serd precisamente una innovacién de su gobierno el susten-
tar la accidn estatal en estudios técnicos.

Por primera vez se contraté y pidi6 el apoyo de misiones y de técnicos extranjeros y nacionales, que
redactaron alrededor de 100 estudios, entre los que destacaron los auspiciados por la CEPAL, la FAQ, la
OIT, el Banco Mundial y la ONU (“lista de estudios realizados durante el gobierno de Plaza”, Archivo de
la Fundacién Galo Plaza Lasso, AFGPL). La nocién de experimento por la democracia, también buscaba
contrarrestar las ideas de la época, de que las naciones latinoamericanas no estaban preparadas para la
democracia por su cultura y tradiciones.
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Plaza sustenté que su gobierno fue una prueba clara de cémo se pudo gobernar democraticamente en
un pais de gran inestabilidad como el Ecuador, que entre 1924 y 1947 tuvo “veinte y siete jefes de estado,
cuatro presidentes en un mes, seis constituciones e innumerables de las llamadas revoluciones” (1955:27).
Dentro del contexto de la posguerra y de la guerra fria, la democracia para Plaza, también fue un experi-
mento que a través de la “prosperidad, la justicia social y la libertad” frenarfan al comunismo, visto como
la “mds grande amenaza a nuestra forma de vida” (Plaza 1955: 11; 14).

La democracia para Plaza se sustenta en la “libertad, el respeto a la voluntad del pueblo, en la estricta
obediencia a las leyes” (1955: 31). Estas ideas fueron expuestas en su plataforma electoral cuando explicé
su ideario politico en los siguientes términos:

“profundo respeto a la dignidad humana...de los derechos humanos y de las garantfas fundamen-
tales, libertad de vivir sin hambre y sin temor, libertad de pensar, de expresarse, de creer, lo que
necesariamente implica el mantenimiento y el perfeccionamiento de las garantias politicas esencia-
les: libertad de reunidn, de asociacién y especialmente.. libertad de sufragio” (Plaza 1947).

Este mensaje liberal y de tolerancia se dio en un contexto de intolerancia religiosa decimonénica. Por ejem-
plo, durante la campafia electoral de 1948 circularon hojas volantes en las que se sustentaba que “si un caté-
lico votare por candidatos liberales serd responsable, no solamente de una traicién a sus principios catdlicos,
sino también de una traicién a la Republica” (Hoja volante 170 Biblioteca Aurdio Espinosa Pélic BAEP).
La periodista Lilo Linke (1960: 108) quien vivié en el pais desde mediados de los aiios cuarenta sefiala que
el Arzobispo de Quito, Carlos Maria de la Torre en una carta pastoral de septiembre de 1951 recorda los
ficles que estaba prohibido mandar a sus hijos a colegios no catélicos como los evangélicos o mixtos.

Orro buen ejemplo de la intolerancia en contra de los evangélicos, a los cuales se les atacaba con pie-
dras y palos, es la hoja volante “Contra Dios y la Patria” en la que se liga al protestantismo con la maso-
neria imperialista y el délar en los siguientes términos: “la Evangelical Mission Convenant Church of
America y todas las sectas protestantes de Norteamérica, aliadas, avanzadas de la masoneria imperialista, al
servicio de los adoradores del dios délar.” (Hojas Volantes BAEP).

Para Plaza, el concluir su periodo y traspasar democrdticamente el poder a su rival, Velasco Ibarra fue
“en el plano de la Libertad el experimento mds trascendental de nuestra historia.. Hemos comprobado que
la mayorifa del pueblo sabe hacer buen uso de las libertades” (Plaza 1952). Sefialé que si bien fue objeto de
ataques viles y bajos por sus detractores politicos, a diferencia de otros mandatarios fue tolerante. Esta fue
la base para que la mayor parte de la prensa juegue durante su gobierno con un “gran sentido de respon-
sabilidad™ (1955: 37).

Las libertades se dieron dentro de la construccién y el apego a las instituciones. Sefalé que nunca recu-
rri6 a las facultades extraordinarias para solventar las crisis como fueron el terremoto de 1949 en la que
murieron mds de 6.000 personas y 100.000 se quedaron sin hogar. De manera similar sefialé que no uti-
liz6 mecanismos de fuerza para sortear las conspiraciones del CFP, que en julio de 1950 protagonizaron
una fallida insurreccién. Este apego a la legalidad permitié la estabilidad politica vista por Plaza como una
de las condiciones mds importantes para el progreso (1955: 8). Es por esto que, Linke (1960: 32) anoté
que “la principal distincién del gobierno de Galo Plaza fue su naturaleza democrdtica.”

Durante su campaiia electoral y en su discurso de posesion, Galo Plaza se presenté, no como un poli-
tico sino como un independiente y sobre todo como “un modesto hombre del campo” (1949: 28). Pero,
a diferencia de Velasco Ibarra (1937) que se sintié el representante del pueblo que estd mas alld de los par-
tidos politicos, Plaza sefialé la importancia de los partidos politicos en una democracia y su interés en for-
talecerlos. Plaza estaba convencido sobre la necesidad de crear un nuevo estilo politico. Este se basaria en
el respeto a las libertades, en una aproximacién pragmarica y técnica de gobierno que permitiesen la esta-
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bilidad y el progreso, y en un estilo de liderazgo sustentado en la cercania del presidente con la gente
comun, por lo que asistia al fitbol y a los toros y manejaba su station wagon todos los fines de semana a
su hacienda Zuleta (1955: 35).

Lo que no deja de asombrar, es que un terrateniente que por el lado materno estaba ligado a las fami-
lias aristocrdticas de la sierra se autodefiniese, ranto en el contexto internacional, como en el nacional como
un farmer o como un modesto agricultor. Tal vez lo hacia, para recalcar su condicién de no ser un politi-
co y para enfatizar sobre todo ante audiencias norteamericanas su calidad de hombre comun y de clase
media que se comportaba como tal y no como un presidente aristocritico. Con este fin, durante su gobier-
no se publicité que durante su juventud, en la época de la gran depresién se gané la vida vendiendo man-
zanas en la Gran Manzana.

La democracia para Plaza, ademds se sustentaba en una serie de experimentos sociales. Vio en la edu-
cacién la clave para crear las precondiciones del vivir democridtico. Para forjar una élite tolerante creé el
Colegio Americano como un espacio donde se ensefiarian los valores de la tolerancia y de la democracia a
los nifos de las élites y de las clases medias. Pero también presenté a su Hacienda Zuleta, como un ejem-
plo en el cual los campesinos indigenas a través de la educacién, mejores salarios y programas de salud se
transformarian en ciudadanos. “Si es que el indigena se transformard en un ser humano libre, un ciudada-
no completo de este pais, y si su pais se transformard en una verdadera democracia incorpordndolos a las
actividades politicas y civicas, el inico camino efectivo de accién es dar al indio una educacién con lineas
prdcticas y sensibles” (Plaza 1955a: 69).

Si funcionaron o no sus experimentos para la educacién democrdtica son preguntas abiertas. ;En que
medida las élites educadas en el Colegio Americano fueron mds tolerantes y democrdticas que aquellas
educadas en otros colegios? ;Se podian repetir las experiencias paternalistas de reforma social de Zuleta
en otras haciendas? ;Hasta qué punto se pudo pensar que sectores terratenientes que buscaban mejorar la
productividad de sus haciendas podian tener un interés en transformar a los campesinos indigenas en ciu-
dadanos? En todo caso, a menos que el proyecto de Plaza se hubiese aplicado desde el estado, en todo el
pais fue bastante ingenuo en pensar, que en todas las haciendas se podfan crear experimentos democriti-
cos, pues los trabajos de varios ivestigadores han demostrado que esta clase es la mds reacia en permitir
la incorporacién de los excluidos y la democratizacion de la sociedad (Rueschemeyer, Stephens y Stephens
1992).

El conflicto entre el CFP y Plaza es interesante para analizar, por un lado el cardcter democrdrico-libe-
ral de su proyecto, y a la vez las limitaciones de éste de incorporar a los sectores populistas y a sus bases
que vivian en condiciones de exclusién econdmica, de precariedad legal y de exclusién politica en las
barriadas urbanas, en especial en Guayaquil (Menéndez-Carrién 1986).

Concentracién de Fuerzas Populares fue fundada en Guayaquil, a finales de los afios cuarenta por
Carlos Guevara Moreno y un grupo de intelectuales y politicos de clase media y media alta (Martz 1989
[1980]; Menéndez-Carrién 1986). Ademds de su discurso populista de pueblo contra trincas, lo mds des-
tacado de CFP fue la creacién de un partido piramidal y jerdrquico que se relacioné con los sectores urba-
nos a través del clientelismo politico. La relacién clientelar, no sélo se basé en el intercambio de votos por
favores, sino que también fue una relacién de cardcter semi-permanente a través del cual, los lideres y caci-
ques del CFP se convirtieron en personas que podfan resolver problemas tales como la atencién médica,
problemas con la policia y el dar empleo a sus bases (Menéndez Carrién 1986: 293-299).

Es asi, que se conformaron lealtades politicas basadas en discursos que presentaron la politica como
una lucha total y moral entre el pueblo cefepista y las trincas oligdrquicas del gobierno de Plaza. CFP, ade-
mds utilizé las movilizaciones como mecanismos para demostrar su poder al gobierno y para crear la sen-
sacién de que sus seguidores tenian una voz, que no era escuchada por el gobierno regionalista serrano.
Dentro de sus tdcticas, ¢l semanario “Comentarios del Momento” adquirié un rol especial tanto para
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cementar lealtades partidistas, como para a través de la denuncia de supuestas corrupciones, del uso del
humor y del insulto personal provocar al gobierno. Esta combinacidn de un periodismo incitador y mili-
tante, con movilizaciones populares fue una constante provocacién al gobierno de Galo Plaza.

En un contexto, en el que los mandatarios no siempre respetaron la libertad de prensa, la politica de
“Momento” fue la de incitar a través del insulto a que el presidente los reprima. Por ejemplo, en el nime-
ro 19 del 4 de marzo de 1950 se dijo:

“ya nadie cree en la capacidad de hombre ‘préctico’ del Sr. Plaza. Su prestigio de duefio de abundantes
majadas y extensos potreros, su debilidad por el inglés y las fotografias, su atuendo de beisbolero ame-
ricano, risuefio y pueril, no han aportado a la nacién nada mds que abandono, anarquia, miseria y
desesperanza.”

Plaza aguanté con buen humor los insultos, y a diferencia de otros mandatarios, no clausuré esta publica-
cién ain luego del fallido intento de golpe de estado del CFP en 1951. Su estrategia fue esperar a que
Guevara Moreno y el CFP rompan la ley. En una carta personal al Gobernador del Guayas, Federico
Intriago Jr. sostuvo:

“la mejor manera de destruir el mito que tiene el bajo pueblo de la inviolabilidad de Guevara
Moreno, es sometiéndolo a una accién de policia en caso de cualquier infraccién. Tu sabes tanto
como yo que lo importante es destruir el mito ciudadano y no convertirlo en mdrtir” (julio 3 de

1950, AFGPL).

La estrategia de Momento fue apelar al nacionalismo frente a lo que se calificé como el servilismo de Plaza
a los intereses extranjeros. Su utilizé el chauvinismo para criticarlo por traer expertos extranjeros, como
cuando Rafael Cuello Serrano lo atacé “por despreciar en forma absoluta la capacidad de los nacionales,
hablando en trasnoche de la importacién de técnicos” (Momento 37, Guayaquil 8 de julio de 1950: 2). El
uso del nacionalismo tuvo tonos mds serios, cuando varios nimeros de Momento analizaron la frase de
Plaza de que “el Oriente es un mito”, para calificarlo de anti-patriota y vendido a los intereses de las petro-
leras y del Perti.

No importé tanto el que se saque las frase de contexto, lo que perduré en la imaginacién colectiva de
los anti-placistas fue su caracterizacién como extranjerizante. Esta imagen, de que Plaza venia del extran-
jero se reforzé con los ataques a sus origenes sociales: “la queja del sefiorito bien, del hombre ‘distinguido’
contra el ambiente (un ambiente de cholos y de runas, que no entiende todavia la técnica gringa” (“publi-
cidad de exportacién.” Momento 26, Guayaquil 22 de abril de 1950: 8). O como cuando se caracterizé a
su primer afio de gestién, como el gobierno de:

“los ‘mayordomos précticos™, que ofrecieron “a este sufrido y tolerante pafs un futuro de hacien-
da serrana bien administrada... un gobierno de mayordomos, bajo el cual la leche serd tan cremo-
sa como en la ‘Avelina’, la amarilla manteca mas rica que nunca, los indios cromdticos y exporta-
bles para el turismo, las vacas con las ubres pesadas y generosas, los cuernos majestuosos...
Ingresarfamos pues los ecuatorianos a un establo de calcomanta, felices de tener patroncitos gordos
y bonachones” (Momento 10, Guayaquil 31 de diciembre de 1949: 3).

A mis de la provocacidn, a través de la burla periodistica, el CFP utilizé las movilizaciones populares. Para

empezar, caracterizaron a las elecciones para alcalde de Guayaquil del 6 de noviembre de 1949, en las que
su candidato Rafael Mendoza Avilés fuese derrotado por Rafael Guerrero Valenzuela como fraudulentas y
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movilizaron a sus bases que se enfrentaron con la policia. El 15 de julio de 1950, el CFP intent6 dar una
mezcla de golpe de estado con insurreccién popular en Guayaquil que fue frenada por el ejército.

Galo Plaza, luego de trasladar a los cabecillas al Penal Garcia Moreno de Quito en un comunicado a
la nacién manifestd, “seré tan severo con los cabecillas como antes fui tolerante” (El Telégrafo, Guayaquil
domingo 16 de julio de 1950: 1). Ahi tuvo la oportunidad para encarcelar a los lideres del CFP pero no
clausuré Momento, ni utilizé los poderes especiales que le daba la constitucién aunque clausurd a Radio
Continental de Guayaquil. El domingo 16 algunas personas atacaron el local del CFP y confiscaron el
niimero 38 de la revista Momento. Segiin las denuncias cefepistas y del periédico “La Hora” de Guayaquil
(La Hora, 17 de julio 1950: 4), los actores fueron pesquisas del gobierno aunque el periédico “El Universo”
desestimé esta apreciacién (El Universo, Guayaquil 16 de julio 1950).

CFP fue visto por los sectores altos y medios de Guayaquil como la expresién de las pasiones mds viles
y de las clases mds bajas. Por ejemplo, en una carta al editor del Universo, el ciudadano Fermin Melitén
Jurado Cedillo caracterizé a Momento como “un estigma que avergonzaba a la ciudad guayaquilefia” (El
Universo, Guayaquil 20 de julio 1950). Francisco Arizaga Luque calificé a los lideres de CFP como “apés-
toles de la falsia y la simulacién” (El Telégrafo, Guayaquil 17 de julio 1950: 3). En “El Universo” del 19
de julio, en la “Radiografia del Movimiento Guevarista” se lo califica como un partido que “habia envene-
nado metrédicamente a las masas.” Este partido, segiin este articulo estaba conformado por “hampones
recolectados en todos los dmbitos de la ciudad, los rateros..., los delincuentes de diverso tipo —desde el
mat6n de barrio hasta el chantajista habitual- a cuyo cargo se hallaba, justamente el llevar a la préctica los
planes delictivos que hubo de concebir su mentalidad malsana.”

A diferencia de estas visiones, calificadas por el CFP como oligdrquicas, segtin sus militantes fueron vic-
timas de una conspiracién del gobierno en la que se les acusé injustamente de tratar de dar un golpe de
estado (Momento 39, Guayaquil 9 de septiembre 1950). A las acciones del gobierno de Plaza se las califi-
c6 como re p resivase injustas y se organizaron mitines y marchas para demandar la liberacién de los presos
politicos muchas de las cuales fueron reprimidas por la policfa (Menéndez Carrién 1986: 340-341). Lejos
de terminar con la carrera politica de Guevara, como temia Plaza, su prisidn le convirtié en mértir y lo llevé
al triunfo en las elecciones para la alcaldia de Guayaquil en noviembrede 1951 (Martz 1989: 340).

La confrontacién entre el CFP y Plaza ilustran claramente por un lado la vocacién liberal-democritica
del primer mandatario. Resistié aplicar mano dura, logré que la prensa “seria” apoye sus actos y descalificé
ante las clases medias y altas al CFD, como un grupo de aventureros irresponsables apoyados por el hampa.
Para Plaza sortear esta conspiracién dentro del marco del estado de derecho fue un gran triunfo politico.

Ademds, como lo anota en una carta a Camilo Gallegos, Ministro de la Corte Suprema de Justicia,
“debe ser motivo de satisfaccién el saber que esta clase de cosas ya no prosperan en el pais, porque en el
ejército y en la ciudadania va echando raices la conciencia democrdtica (21 de julio 1950, AGPL). Pero lo
que Plaza no consiguid fue crear mecanismos de pertenencia y de adhesién que contrarresten a los del CFP.
Sus actos legales que fueron leidos como de represién y de no respeto a las garantfas democrdtico-liberales
por los cefepistas, mds bien acrecentaron la fama de Guevara Moreno y cuando éste llegé a la alcaldia le
dieron mayores recursos para afianzar sus bases de apoyo popular.

Si bien Plaza vencié en un primer momento apoydndose en la legalidad democritica su visién de lo
qué es la democracia no convencié a todos. Tanto los cefepistas como Velasco Ibarra calificaron a estos
actos como de desmedida represién. Pero de manera mds importante para el futuro, si bien la visién y las
pricticas de Plaza convencieron a algunos sectores de clase media y alta -y no a todos, pues muchos no
aceptaron estas pricticas en su cotidiano- para mucha gente comtin y corriente, lo democritico se mani-
festé mds bien en las calles donde se vitoreaban a sus idolos populares sean este Velasco Ibarra, Guevara
Moreno, Assad Bucaram, Abdald Bucaram o Lucio Gutiérrez. Estas reacciones populares de apoyo a los
populistas también se debieron a las précticas comunes de dominacién que los exclufan y fueron reaccio-
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nes racionales ante quienes los calificaron ya sea como chusma, o como hampones y delincuentes, en fin
como a personas sin la capacidad de ejercer la democracia.

Fueron los lideres populistas quienes enterraron el proyecto de modernizacién placista. Velasco Ibarra
durante su tercer mandato cambid la orientacién de la economia y no se preocupé de las finanzas sanas
basadas en el superdvit y gasté todo cuanto pudo en sus planes de construccién de carreteras y escuelas
(Norris 2004: 194-196). Mandé al tacho de la basura la legislacién de Plaza que buscé generar una buro-
cracia mds técnica y menos politica. Por tiltimo, la derrota de Plaza en la campafia electoral de 1960 ante
el caudillo (Norris 2004: 267-277) le privé el continuar con sus experimentos democrdricos en el pafs. En
una carta a Manuel Polanco marido de su hija Luz, Plaza explicé su derrota en los siguientes términos:

“No se que rumores le habrin llegado de cémo y por qué se produjo la derrota. En verdad, la caudalo-
sa manifestacién por Velasco fue tinicamente una manifestacién en el Ecuador de la revolucién social
que va tomando cuerpo en toda nuestra América. Pueblos que vivieron por siglos resignados a la mise-
ria, desde la Segunda Guerra Mundial se dieron cuenta que tenian derecho a una vida mejor y ahora
encuentran su humilde situacién intolerable y quieren con urgencia mejorarla. Yo ofrecia soluciones
concretas a los problemas de las grandes masas ecuarorianas...Frente a nuestro plan de accién sistemd-
tico, planificado, con clara orientacién social, evitando emociones y suavizando la lucha de clases, cla-
ramente al servicio de las masas, pero como toda obra humana era tarea que necesitaba tiempo y esfuer-
zo de todos, se presentd la solucién del Dr. Velasco, que al plantear los problemas del pais dijo dema-
gbgicamente, que €| se sentia incapaz de resolverlos, pero que tenia confianza que con su triunfo “Dios
proveerd”, y el pueblo creyé esto a pie juntillas. Por cierto que como son veinte siglos que no se hacen
milagros, ni nuestro personaje mitolégico Velasco podri realizarlos, vendrd el desengaio” (tomado de

Coronel y Salgado 2006: 47-48).

Pese a que con motivo de la celebracién del centenario de su nacimiento, Galo Plaza ha sido idealizado
como la encarnacién de las pricticas democrdticas y como un politico a quien se deberia emular, su vision
de la democracia liberal no ha tenido mayor acogida entre la poblacién en el dltimo periodo democritico.
Por ejemplo, pocas voces se alzaron para cuestionar la falta de legalidad y el atropello a la normativa con
la que se cesaron a los tres presidentes defenestrados desde febrero de 1997. En el caso mis claro de golpe
de estado, de acuerdo a la visidn liberal de la democracia, que fue la destituciéon de Mahuad segiin una
encuesta realizada el 7 de febrero de 2000, “el 51% de la poblacién estuvo de acuerdo con la formacién
del triunvirato. El 72% de la poblacién piensa que no hubo *golpe de estado® sino una ‘rebelién popu-
lar’.” (Paz y Mifio 2002: 33).

Muchos de los politicos que salieron en “defensa de la democracia” y en contra del golpe de estado del
2000 han tenido précticas poco consistentes y bastante instrumentales ante la democracia. Los ex-presi-
dentes Jamil Mahuad, Osvaldo Hurtado y Rodrigo Borja pocos aios antes habfan sido protagonistas del
golpe de estado en contra de Abdald Bucaram. Esto demuestra que la mayoria de los politicos ecuatoria-
nos, y aun los que en sus escritos han calificado a este régimen como el mds deseable, tienen actitudes ins-
trumentales ante la democracia. No deja de ser interesante, el que pese a su instrumentalismo, los politi-
cos sigan considerando que la democracia es el mejor régimen politico.

Desde el siglo diecinueve, los legisladores han buscado modelos formales y constitucionales de demo-
cracia y han dictado leyes basadas en una tradicidn liberal importada y normativa. Estas proclamas, por lo
general y con pocas excepciones, han ido de la mano con précticas politicas que no respetan las leyes, los
principios y las constituciones liberales que ellos mismos han proclamado. Con excusas sobre la ingober-
nabilidad de sus compatriotas o con argumentos, como los de Velasco Ibarra, de que la voluntad popular
estd mds alld de las normas de la democracia liberal constantemente han violado las constituciones.
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Si bien los politicos pisotean las constituciones y los procedimientos de la democracia liberal, buscan
artimafas legales para camuflar los golpes de estado como movimientos basados en la legalidad. Esta bus-
queda de artificios legales, no sélo obedece a la necesidad de complacer al Departamento de Estado de los
Estados Unidos que ahora es contrario a los golpes de estado. Es sobre todo, una necesidad imperiosa de
los politicos de basar atin los actos ilegales en un supuesto marco legal. Estas précticas han sido una cons-
tante en la historia del pais pues los golpes de estado han sido la excepcion y las rupturas al orden demo-
crdtico se han revestido de formalidades democrdticas, ya sea a través de los nombramientos por el congre-
so o por asambleas constituyentes (Leén 2004: 96).

Este apego instrumental y esquizofrénico a la legalidad por parte de los politicos se explica por su inte-
rés de continuar con el juego democritico, sobre todo con las elecciones. En éstas se juegan desde los egos
de quienes se sienten salvadores y redentors de la patria, hasta intereses econémicos y corporativos. Las elec-
ciones, ademds, activan redes clientelares que permiten tanto a los politicos, como a los caciques y sus clien-
telas obtener desde bienes y servicios hasta puestos de trabajo. A los politicos no les conviene entregar el
poder a los militares, sino que continuamente entrar en contiendas electorales, pese a que a los pocos dias
de que el nuevo mandatario asuma el poder ya empezarin a intrigar en cémo tumbarlo para seguir con el
ciclo de destituciones con artimafas legales al que siguen nuevas elecciones y a veces nuevas constituciones.

Otra caracteristica de las defensas a la democracia liberal, también herencia del siglo XIX, es que se
basan en un menosprecio a los de abajo. El miedo, la aversién y el asco de las élites hacia sus compatrio-
tas mds pobres y menos blancos han ido de la mano con la idea de que la democracia liberal es una empre-
sa civilizadora, que educard y modernizard a los de abajo, siempre vistos como no preparados ain para ejer-
cer sus derechos democrdticos. Esta ambigiiedad, entre defender la democracia liberal y temer al “popula-
cho” es una constante en la forma en que las élites politicas han entendido a la democracia.

Conclusiones

Este breve recorrido por las explicaciones sobre las causas de la estabilidad democridtica de finales de la
década del cuarenta y de los cincuenta, y el anilisis de las diferentes formas en las que se vivié lo democr4-
tico permiten algunas conclusiones provisionales. Para empezar, los modelos deterministas que derivan la
politica de lo econédmico han sido superadas ain por cientificos sociales marxistas como Quintero y Silva.
Para éstos, la politica debe ser analizada sin reducirla a una expresién mecdnica de lo econémico. La poli-
tica ademds no puede entenderse de manera voluntarista. Los factores institucionales y las condiciones
socioeconémicas marcan los limites de las posibles actuaciones politicas.

Para comprender qué significa la democracia es importante estudiar cémo la gente comtin y corriente
la vive y la experimenta. Estas visiones, si bien se basan en los discursos y las prdcricas de las élites, no se
reducen a éstas sino que tienen elementos auténomos que deben ser analizados. Es por esto, que analizar
las diferentes formas de vivir lo democritico y estudiar los legados de las pricticas que se inauguraron en
los afios cuarenta son fundamentales para comprender el funcionamiento y las pricticas politicas de ahora.

Muchos de los rasgos de la politica ecuatoriana como son la importancia del clientelismo para captar
los votos, el cardcter de los partidos como maquinarias electorales, la visién del estado como un botin y la
actitud instrumental de los politicos ante la democracia son herencias de este periodo. Estas herencias cul-
turales no son un destino del cual no se pueda escapar y, por ejemplo, la vocacién democritica de muchos
artifices de la dltima transicién a la democracia terminaron con el cardcter restringido de la misma, al
ampliarse dramdticamente el electorado con la eliminacién de la prohibicién del voto de los analfabetos.
Pero los disefios institucionales no han podido terminar con pricticas politicas que no siempre se basan en
el respeto a las instituciones y normativas liberal-democriticas. Por lo que la ingenierfa politica no es la
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tnica via para corregir lo que muchos politélogos ven como los “vicios” de la politica nacional. Como tam-
poco lo serdn las asambleas constituyentes que busquen una nueva normativa que por arte de magia solu-
cionard los problemas nacionales.

El recorrido por las diversas visiones de lo democrdtico ilustra que las formas liberal-democriticas tie-
nen poco apego entre la poblacién. Es importante sefialar que, atin, durante los periodos que se pueden
calificar como liberal-democréticos no todos los actores politicos, y atin muchos de quienes en sus escritos
favorecieron a este régimen politico, fueron convencidos sobre sus virtudes. Muchos politicos vieron y ven
la democracia desde perspectivas utilitaristas e invocan a las fuerzas armadas para que les resuelvan sus pro-
blemas. Ademis, la democracia liberal tuvo y tiene poco eco entre la poblacién que mds bien entienden lo
democrdtico desde sus vertientes populista y marxista. Grandes sectores de la poblacién comparten la
nocién que la democracia estd en las calles y en asambleas donde el pueblo, supuestamente ejerce su volun-
tad sin intermediarios.

Las prdcticas marxista y populistas comparten un desdén a la democracia liberal que es vista, como una
herramienta, para llegar al poder pero no como un fin en si mismo. Si bien, para los marxistas, la demo-
cracia se basa en el tipo de politicas econdmicas y sociales, también ven a la democracia directa y sin inter-
mediarios como mds participativos y genuinos que la liberal. Los populistas asumen que el lider articula
las verdaderas aspiraciones populares. El problema con estas visiones es que no se respetan los espacios para
la disensién y se descalifica como antipopular cualquier alternativa a la del lider, la supuesta encarnacién
e intérprete de la verdadera voluntad popular.

Dadas estas interpretaciones sobre lo democritico y al legado de las pricricas y discurso, que se inau-
guraron junto a los inicios de la participacién popular no asombran las dificultades de consolidar la demo-
cracia liberal. Ademds, y es importante recalcarlo, el discurso de la democracia liberal se ha utilizado para
descalificar a los seguidores populistas y a sus lideres como la encarnacién de la barbarie y de la sin razén.
Frente a proyectos de democratizacién, que excluyen a los mds pobres, el populismo no deja de aparecer
como una forma de resistencia.

Por dltimo, se debe analizar por qué y cdmo el lenguaje populista remplazé al lenguaje de izquierda en
la costa y cémo se consolidé el discurso izquierdista en la sierra. En mi trabajo sobre el velasquismo, duran-
te los afios treinta y cuarenta observé que en la costa, sobre todo en Guayaquil, predominaba un discurso
izquierdsta. En la sierra, éste coexistia con un lenguaje de reforma moral de inspiracién cadlicaarticulado
desde varias organizaciones artesanales y obreras auspiciadas por la iglesia catdlica (de la Torre 1993).
Herndn Ibarra (2004) argumenta, que en Guayaqui,| el discurso marxista fue remplazado por un discurso
populista y en la sierra, sobre todo en Quito, el marxismo se convirtié en el lenguaje que articulé la pro-
testa. Pero, este lenguaje marxista fue adaptado y contagiado por un discurso populista que a su vez incor-
poré elementos del maxismo. Es por esto que hay muchas coincidencias entre las visiones marxista y popu-
lista ecuatorianas sobre la democracia directa sin intermediarios, acerca de las virtudes del pueblo, sobre la
ocupacién de los espacios publicos y en la bisqueda de un redentor que es o bien visto como la solucién
de todos los problemas o como quien permitird que se den avances organizativos hacia la revolucién.
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Enfoque, contexto y lecciones del didlogo
por la unidad y el desarrollo (Ecuador 2003)

Augusto Barrera G.*

Este texto recoge algunas aristas del proceso de Didlogo Nacional desarrollado en el primer semestre del
Gobierno de Gutiérrez. Aunque revisarlo, desde el presente puede parecer estéril, tanto por el curso y
desenlace de ese Gobierno, como por los magros resultados del propio proceso de didlogo, una recupera-
cién de los propésitos, enfoques, metodologias y acuerdos puede resultar de gran utilidad a las puertas de
un nuevo proceso electoral.

El pais politico se ufana de comenzar desde cero cada dos afos, recurriendo al ritual pirotécnico de
quemar todo con fuegos artificiales. Lo patético es que en casi todos los casos, el discurso refundacional se
ha convertido en una coartada perfecta para que nada cambie. Gran parte de los problemas de fondo estdn
ahi, han sido discutidos, tematizados y hay mds de una via para enfrentarlos. Por ello, vale la pena el ejer-
cicio de indagar lo que ha sido discutido. Sobra decir, que el mayor valor del documento deviene de la par-
ticipacién de amplios sectores de la sociedad que jamds se habfan sentado en una mesa.

Se presentan tres secciones. En la primera, se presenta una visién global de la crisis del Estado y de la
democracia, a partir del cual se formulan algunas hipétesis relativasa la importancia de los procesos de dia-
logo y participacidon como estrategias de reconstnxcion de lo publico, de fortalecimiento de la sociedad, pero
también del Estado. La segunda parte, relata los objetivos y, muy brevemente, el contexto inmediato de la
convocatoria del Didlogo por la Unidad y el Desarrollo Nacional. La tercera, recoge los principales acuerdos
que de este proceso resultaron. Se ha respetado rigurosamente la sistematizacidn resumida de los procesos de
didlogo, recogiendo incluso los disensos y basindose en los documentos de sistematizacién. Lamentablemente
no se incluyen los aspectos metodolégicos y la vision politico-estratégica de la reforma a impulsarse.

Si bien esta elaboracién y compilacién es responsabilidad del autor, es preciso reconocer que el proce-
so de disefo, ejecucién y sistematizacién fue un trabajo colectivo de funcionarios de la entonces Secretaria
de Didlogo, de mds de ciento cincuenta expertos, facilitadores, sistematizadores, del grupo de Consultores
del Proyecto SIGOB-PNUD, asi como de José Luis Coraggio que elaboré gran parte de la sintesis que se

presenta en la parte final del capitulo.

El didlogo social frente a la crisis de la democracia y al bloqueo del Estado
La crisis de la democracia

Las promisortias expectativas planteadas hace varios afios sobre el cardcter irreversible de transicién y conso-
lidacién de las democracias en América Latina, han tenido, por decir lo menos, un cumplimiento parcial.

Concejal de Quito y Profesor invitado de Flacso.
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Si bien en el continente no se ha repetido un ciclo de dictaduras militares como en otras décadas, también
es verdad que la inestabilidad politica ha sido profunda y persistente, a tal punto que algunos de los episo-
dios més conflictivos han sido enfrentados a través de vias dudosamente constitucionales. Por otro lado, la
escasa legitimidad del régimen democrdtico y sus instituciones bdsicas, sumada, ademds, a las pricticas abe-
rrantes de corrupcién, clientelismo y arbitrariedad, conforman un panorama poco alentador y un horizo n-
te sin cert ezas. Al parecer, un concepto de democracia edificado exclusivamente en la ritualidad electoral,
aunque su entorno sea de depredacién institucional y de polarizacidn social, es insostenible en el tiempo.

Para efectos de construir un argumento relativo al papel de los procesos de didlogo social en el contex-
to de la democracia latinoamericana actual, podrian identificarse, a gmsso modo, tres campos de problemas
por los que atraviesa la democracia latinoamericana actual, a saber: la persistencia de una estructura de poder
politico y econémico altamente concentrado, al que se suma el bajo nivel de autonomia en la esfera de lo
politico; el debilitamiento del Estado-nacién y las tendencias centrifugas que actdan sobre la sociedad y la
comunidad politica; los bajisimos rendimientos del régimen en términos de desarrollo, igualdad e inclusién.

Este campo de conflictos tiene formas especificas en cada uno de los paises. Las capacidades publicas,
estatales o sociales, el grado de autonomia de la esfera de la politica y los niveles de inequidad, son facto-
res que, sin duda, marcan la diferencia.

En el caso ecuatoriano, la constitucién del Estado-nacion se ha resuelto de modo precario e insuficien-
te. El Ecuador de hoy es un pais extremadamente fragmentado, caracterizado por una creciente heteroge-
neidad estructural, agravada por los impactos de la globalizaciéon neoliberal, y una sociedad cruzada por
todo tipo de fracturas étnicas, sociales, regionales y culturales. Por supuesto que en esta realidad se man-
tiene la impronta de la historia colonial, pero también es verdad que durante los dltimos afios se ha rever-
tido los procesos de inclusién y cohesién social, que han producido, ya no un episodio de crisis, sino una
tendencia casi persistente a la inestabilidad y precariedad institucional.

Esta situacién de bloqueo social e institucional estd ubicada —cronoldgica y por procesos- entre la des-
composicién de una fragil matriz desarrollista Estado céntrica y el trénsito estrepitosamente fallido a una
modalidad de Estado minimo neoliberal'. Mds alld de los debates tedricos y retéricos sobre la profundidad
de aplicacion de las politicas derivadas del Consenso de Washington, la politica realmente ejecutada en
Ecuador, es decir las decisiones y acciones fundamentales, ha estado ordenada bajo la 16gica de propiciar
las mds grandes transferencias de activos publicos a manos privadas, y de una descapitalizacién sin prece-
dentes de la economia nacional.

Bajo esa racionalidad, el Estado ha renunciado a sus recursos de regulacién y a su autonomia frente a
la esfera privada; a cambio, se ha convertido en un “gestor” de ciertos capitales —ni siquiera del capital en
genérico y mucho menos del mercado- derivando en una condicién corporativa y patrimonialista®. La des-
truccién y el fracaso de una racionalidad publica, incluso de una racionalidad publica liberal, ha sido con-
dicién y, a la vez, efecto para reproducir y profundizar las prdcticas discrecionales y predatorias que subya-
cen a las crisis financieras, a las sucretizaciones de la deuda, a la complicidad en la evasién tributaria, a la
podredumbre de la justicia, a la arbitrariedad en el uso del dinero publico, etc., etc.

La acumulacién de estos factores no podia llevar sino a una tendencia sistémica a la crisis politica. La
proclividad a la crisis, que se observa de modo patente en el Ecuador, puede ser caracterizada por: la recu-

1 Siguiendo a Lechner, el término neoliberalismo implica “la pretensién de reemplazar al Estado por el mercado como instancia fun-
damental de coordinacién de los procesos sociales. La reafirmacién neoliberal del mercado y de la iniciativa privada no concierne
solamente a la politica econdmica; apunta a una reorganizacion integral de la sociedad”. Cfr. Lechner, N (1994).

2 Hugo Zemelman sefiala que “se ha perdido la “autonomia” de las decisiones de la clase politica, que, en medida significativa, se ha
transformado en instrumento de particulares sectores econdmicos, los cuales estdn sometidos a fuertes pugnas internas que con-
vierten a los gobiernos (en general al sistema politico) en campos de batalla enrre cipulas politico-econdmicas”. Cfr. Zemelman

Hugo (1994).
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rrencia de los actores sociales y politicos, y aun del mismo Estado, a relativizar, renunciar o descartar los
consensos procedimentales razonablemente establecidos, es decir a cuestionar sistemdticamente el régimen
politico; la inadecuacién y tensién en la relacién entre lo econémico con lo politico administrativo y nor-
mativo; y, el progresivo debilitamiento de la capacidad estatal para lograr la apropiacion social de lo publi-
co y un minimo nivel de cohesién social (Offe 1999).

El retorno a la democracia de 1979, pronto dio paso una abierta tensién entre la democratizacién del
régimen politico y el cardcter excluyente de las politicas econémicas (Vilas 1995). Los bajisimos grados de
satisfaccién por la democracia presente en Ecuador y en toda América Latina, asi como, la poca credibili-
dad en los partidos politicos y en las instituciones democrdticas, plantean problemas cruciales para el futu-
ro politico de la regién y, seguramente, deben ser tratados como fenémenos distintos a la “apatia benévo-
la” de las sociedades industrializadas. Las disfunciones de la democracia han conducido a un debilitamien-
to de una nocién de ciudadania social y politica y a la sensacién de impotencia, por la carencia absoluta
de eficacia para reformar una realidad vista por todos como injusta.

Apatia e impotencia que se ha acentuado por la reiterada sensacién de engano que han sufrido los pue-
blos, cuando la esperanza en las urnas se ha convertido en la frustracién de los gobiernos, al punto de cues-
tionar de fondo, si la democracia, realmente existente supone la eleccién entre opciones de politicas o, sim-
plemente, el nombramiento de administradores de turno o el reacomodo de subgrupos de poder.

El vaciamiento de la capacidad deliberativa y electiva de la democracia —en estricto rigor— conduce a
lo que algunos autores han denominado la politica de la anti-politica. La democracia vaciada refuerza ine-
vitablemente la légica perversa de la negociacion fragmentada, la constitucién de un corporativismo de
base mds excluyente y la edificacién de clientelas y lealtades politicas hasta convertirse en el patrén mds tra-
dicional. Los poderes ficticos capturan los gobiernos, en un esfuerzo de permanentes acomodos y reaco-
modos, de cuya dindmica resultan las verdaderas agendas de gobierno.

La opacidad en la informacién, el envilecimiento del debate politico e, incluso, la deslegitimidad de las
instituciones, no son sélo efectos no deseados sino condiciones para un ejercicio patrimonial del poder. En
muchos sentidos el discurso de la modernizaciéon neoliberal ha encubierto una involucién en la construc-
cién de las instituciones y en el desarrollo de las précticas politicas.

El bloqueo del Estado

La condicién hegemoénica del pensamiento del Estado minimo parece comenzar a rewertirse a partir de la
insostenible situacién, no sélo de los pafses del Te rcer Mundo, sino de los propios paises desarrollados. Sin
embargo, es indudable que orienté pricticamente todos los procesos de reforma durante las dltimas décadas.

En el caso particular de Ecuador, la arquitectura y la estrategia especifica de las reformas del Estado han
sido inconexas, desarticuladas y fragmentadas. El bajo nivel de cooperacién politica entre los dos princi-
pales poderes del Estado y un marcado énfasis en la iniciativa presidencial, (muchas veces autoritariamen-
te concebida a partir de decretos presidenciales) han provocado que muchas leyes pierdan su sentido en el
paso por el Congreso.

El discurso tecnocrdtico ha rebasado a las propias burocracias estatales, sacdndolas de la discusién del
proceso, a lo que se suma un alto grado de exclusién de la sociedad en los debates y en la toma de decisio-
nes trascendentales. Finalmente, la reforma —por no decir el conjunto de la gestion piblica— ha estado sig-
nada por el coyunturalismo, la discrecionalidad y la discontinuidad, que ha provocado un permanente
comenzar de cero, cuando no situaciones de convivencia esquizofrénica de politicas e instituciones flagran-
temente contrapuestas.
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Con contadas excepciones, el Estado ofrece la imagen de un conjunto inconexo de islotes, cada uno de
los cuales estd colonizado por intereses particulares que desarrollan amplias habilidades de renegociar su
permanencia con cualquier gobernante de turno, sobre todo, cuando el gobernante carece de proyecto o
cuando una reforma real del Estado no hace parte de su verdadera agenda.

Tesis para la profundizacién de la democracia, la reforma del Estado y el protagonismo de la sociedad

Tal como lo senala Sachs, la evidencia histérica demuestra que el desarrollo potencial de un pais estd en su
capacidad cultural de formular un proyecto nacional y, entonces, movilizar la capacidad politica y admi-
nistrativa para llevarlo adelante (Sachs 2001: 203). En esta linea se proponen algunas tesis para reorgani-
zar la gestién publica como parte de una estrategia global:

* Impulsar la democratizacién del Estado con miras a ampliar su nivel de representatividad social, politi-
cay regional y, consecuentemente, su urgente desprivatizacion y recuperacién de su cardcter publico; esto
es: romper, debilitar o, al menos, atenuar aquellos espacios, mecanismos, procedimientos y enclaves ins-
titucionales que, aunque formalmente aparecen como estatales, son bastiones de intereses paticulares y
corporativsque secuestran los mecanismos de decisién y los recursos de ejercicio de poder publico.

* Lo publico es el espacio adecuado de re-configuracién de estas nuevas relaciones. Lo publico es el
Estado, pero es mds alld del Estado. La construccién de esferas publicas donde mualtiples actores se
enfrnten, propongan, acuerden. La participacién ciudadana y popular es clave, en tanto cualifica el
sujeto popular, sujeto que debe ser pensado como esencialmente diverso e incluyente. Se trata de un pro-
ceso multiactoral y construido en términos de espacio publico, incluso que produce politica publica.

*  Solo el movimiento de la sociedad puede garantizar transformaciones radicalmente democrdticas, pero
es necesario reconocer la necesidad de institucionalizar esas conquistas. Institucionalizar no significa
cambiar la ley, sino sobre todo, la reiteracién de las prdcticas y la conquista de nuevos valores norma-
tivos en la sociedad.

* La condicién de tal refundacién, tal como habfa sido sefialado en otros trabajos (Barrera 1999), pasa
por articular nexos de sentido que permitan un nuevo contrato social, basado en el reconocimiento de
la igualdad social entre todos los ciudadanos —pero a la vez en el respeto a sus particularidades cultu-
rales— en la busqueda de la equidad de clase, etnia, género, religién, regién, generacion, en el desarro-
llo de las capacidades humanas para una relacién armonica entre los seres humanos y la naturaleza, y
en la busqueda de una comunidad internacional solidaria y responsable.

*  Desprenderse de la idea tradicional de la democracia sélo como un valor liberal o burgués. Al interior
del pensamiento critico se ha desarrollado la idea de la democracia como un valor estratégico y univer-
sal, democratizar la democracia, radicalizarla, democracia sin fin. Es preciso rehacer una democracia
sustantiva, deliberativa, participante e inclusiva, que revierta el vaciamiento de la democracia actual.
La desprivatizacién del Estado exige incrementar el control que la sociedad ejerce sobre sus institucio-
nes y recursos. La consolidacién de la dimension publica igualitaria en el gobierno democridtico y la
construccién de una sociedad civil, para afianzar la igualdad politica entre los ciudadanos y fortalecer
su participacién informada y auténoma en la toma de decisiones sobre cuestiones de interés general.
Frente a la opacidad, al secretismo, al lenguaje criptico y las negociaciones bajo la mesa, se propone la
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transparencia, la comunicacién permanente, la clarificacion de los intereses y actores en cada decision
estatal, la conformacién de espacios estables de control social con un minimo nivel de especializacion
y conocimiento e, incluso, la deliberacién publica de los objetivos societarios, de modo que el Estado
recupere su funcion primaria de asegurar y ejecutar el contrato social que lo funda.

* La construccién y el afianzamiento de la institucionalidad democrdtica, entendida como el conjunto
de normas, entidades y mecanismos que aseguran los principios bdsicos del Estado social de derecho,
el imperio de la ley, la proteccién y garantia a los ciudadanos, la promocién de la inclusién y la equi-
dad social. El fortalecimiento de la institucionalidad democrdtica es un concepto inspirador de un tipo
de reforma del Estado, basado en la idea de aproximar el Estado a la sociedad, mdxime cuando la
ausencia de instituciones fuertes, predecibles y socialmente legitimadas se ha convertido en la mejor
condicién para la persistencia de formas rentistas y mafiosas de acumulacion, de prdcticas clientelares
y corruptas del ejercicio de la politica. La identificacién de puntos activadores del proceso de reforma
democrdtica, como la refundacién de la administracién publica, la extension de la planificacion parti-
cipativa en un modelo sistémico nacional y la descentralizacién, como estrategia para asegurar equidad
social y territorial.

* La buisqueda y construccién de un modo de desarrollo que enfatice el bienestar colectivo, el fortaleci-
miento de las capacidades productivas, la cualificacién de las capacidades publicas e individuales, la
inversién en conocimiento, el impulso a las potencialidades productivas locales y regionales, que per-
mitan procesos de incremento de la competitividad, reconversién y diversificacién. La reconstruccién
de las relaciones entre democracia y pobreza, por la via de la institucién de una medida piblica que
quiebre el reinado absoluto de los privilegios, y redefina el particularismo de las carencias y de los suje-
tos y movimientos sociales que las expresan.

* El reconocimiento, universalizacién y ejercicio pleno de los derechos econémicos, sociales, culturales
y politicos, que implican apostar por mayor igualdad social, al tiempo que el respeto y reconocimien-
to de las diversas identidades locales, regionales, étnicas y sexuales, sobre la base de los principios de
tolerancia y las politicas de pluriculturalidad y plurinacionalidad.

* Ladiscusion de las politicas piblicas como mecanismo de ejercicio de procedimientos democritico-
comunicacionales y como via para la construccion de una razén publica. La importancia del debate
argumentativo en la construccién de lo politico, es decir, la formacién de una razén publica a partir
del juego democrdtico de argumentos e intereses, que permitan razonar y decidir soluciones de ganan-
cia social en la perspectiva propuesta, contempordneamente, como democracia deliberativa, participa-
tiva o dialogante. La construccién de nuevos nexos de sentido entre Estado y sociedad, por medio de
esos espacios publicos que posibiliten la equidad en los usos de los recursos publicos, de los cuales
dependen la economia y la sociedad.

* La confianza en la capacidad social e individual para discriminar sobre la dimensién ética de la vida
social, que exige, por eso mismo, de cada uno y de cada una, a cada momento, el ¢jercicio de esa capa-
cidad moral de discernimiento entre lo justo y lo injusto (Telles 1994).

Este proceso debe estar inspirado por utopias transformadoras que coloquen sobre el tapete la vigencia y

viabilidad de alternativas globales al modelo hegeménico, el cambio de significacién de los valores, y la
recuperacién de la dimensién ética de la accién politica.
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Contexto inmediato del Didlogo por la Unidad y el Desarrollo Nacional

Los impulsores del proceso de didlogo partiamos de la conviccién de fomentar transformaciones sustanti-
vas del pais, privilegiando el didlogo y la instauracién de la democracia participativa, asi como el fortaleci-
miento de la institucionalidad democrdtica. Ya habfa una vieja historia de destruccién institucional que
habia dado paso a la discrecionalidad y a la ley de la selva.

Bajo estas consideraciones, el Didlogo Nacional debia cumplir con los siguientes objetivos:

- Conformar un espacio de relacion, debate y concertacién entre diversos actores, econémicos, sociales,
politicos y regionales del pais.

- Iniciar un proceso permanente de didlogo nacional.

- Elaborar una agenda especifica de conclusiones y compromisos relativos a reformas del marco consti-
tucional y legal, planes, programas y proyectos especificos, acciones administrativas, etc., en cada uno
de los cinco grandes ejes de discusién.

El Didlogo Nacional fue articulado alrededor de cinco grandes ¢jes y varios temas especificos, que fueron
propuestos por la alianza triunfadora durante el proceso electoral. Con ello, se trataba de dar continuidad
plena a lo dicho y enunciado en la contienda electoral, con la accién durante la gestién gubernamental.
Estos ejes fueron:

* La lucha contra la corrupcién y, particularmente, la necesidad de reformas constitucionales y a leyes
secundarias, as{ como el mejoramiento de los procedimientos administrativos y la necesidad de ampliar
la participacién ciudadana.

* Competitividad y reactivacién productiva, especialmente de los sectores medios y populares, a través
de garantizar el acceso a servicios y apoyo para su produccidn.

* Lalucha contra la pobreza y la exclusién mediante la generacién de empleos e ingresos y el impulso de
politicas sectoriales activas, asi como la adopcién de una politica fiscal redistributiva, la garantia para
el acceso universal a los servicios sociales bdsicos y la ejecucién de programas de focalizacién y com-
pensacion.

* Lainsercién dindmica y soberana en el contexto internacional.

* La necesidad de afianzar la seguridad alimentaria, ciudadana, ambiental, social y juridica.

Breve resenia del proceso

Al proceso de Didlogo Nacional asistieron cerca de 1.600 personas, representantes de alrededor de 500
organizaciones. En Quito, 730 representantes de cerca de 350 organizaciones e instituciones; en
Guayaquil, aproximadamente 500 personas; y, en el didlogo de Cuenca, algo menos de 400 representan-
tes de la mds amplia variedad de sectores.

Aunque el nivel de representatividad en cada uno de los ejes y mesas del didlogo fue diverso, en cada
mesa asistieron, en promedio, 34 personas de mds 20 organizaciones o instituciones de diverso tipo.
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En un pais como el nuestro, marcado por la profunda diversidad en todos los ordenes y la inequidad
en el acceso a bienes y recursos, la posibilidad de construir un nuevo pacto social incluyente pasa por la
consecucién de acuerdos bdsicos entre los distintos actores sociales.

En tal sentido, el logro mayor del Didlogo Nacional se vincula con la generacién de un espacio de
encuentro y conocimiento entre los diversos sectores y grupos del pais. Tal como lo destacaron los actores,
el trabajo en las mesas posibilité la interaccién y conocimiento mutuo entre distintos grupos y sectores
sociales del pafs, y un primer avance con miras a encontrar acuerdos que posibiliten un nuevo pacto social.

La participacion de los diferentes grupos fue amplia y diversa. En el dmbito de los sectores producti-
vos estuvieron representadas las diferentes cdmaras de la Produccidn, asociaciones de pequenos y media-
nos productores, asociaciones de transportistas, microempresarios y comerciantes, asociaciones de bancos
y cooperativas. También participaron organizaciones indigenas y afro ecuatorianas, campesinas, barriales,
sindicales, publicas y privadas, y de mujeres. Asimismo, se conté con la presencia de diversas ONG, orga-
nismos internacionales, universidades y centros de investigacion, organizaciones eclesiales, medios de
comunicacion. A nivel del sector publico asistieron delegados y funcionarios de los distintos ministerios,
de los gobiernos locales, de la Funcién Jurisdiccional y del Congreso Nacional.

Este Didlogo Nacional permitié que actores, que usualmente no se consideran mutuamente como
interlocutores vdlidos, pudieran encontrarse, expresar su interés particular y opinar sobre cuestiones nacio-
nales que afectan a todos. En algunas mesas, este encuentro fue mds dificil que en otras, pero hay un claro
balance positivo porque actores de muy diversa extraccién social, condicién étnica o procedencia regional
pudieron dialogar, discrepar y acordar posiciones. Este balance estuvo presente en la persistencia y entu-
siasmo manifiesto de los participantes, asi como en los comentarios informales y en las relatorfas.

Muchos de los temas planteados para ser discutidos en determinada mesa, y que fueron retomados por
otras mesas del mismo o distinto ejes, demostraron claramente que, el andlisis conceptual o el organigra-
ma estatal pueden presentarlos como aislados (lo econémico de lo social, la seguridad juridica de la poli-
tica ambiental, la educacion de la reactivacién productiva, etc.), en la realidad estdn fuercemente interre-
lacionados, y que el saber o el interés especifico de tal o cual organizacién se encuadra en el saber y el inte-
rés general por el cambio integral de estructuras y los procesos nacionales. Esto mostré una vocacién por
asumir la problemdtica nacional en su conjunto, as{ como superar el sectorialismo y particularismo, que
suelen caracterizar los procesos de didlogo y negociacién, a partir de problemas puntuales y actores en con-
flicto. En algunos casos esta situacién incluso fortalecié las lineas de consenso, pues se encontraron con-
vergencias entre mesas que trabajaron separadas.

Asimismo, hubo una fuerte presencia de expertos y técnicos de organismos estatales y ONG. Si bien
lo anterior es necesario, en determinados momentos el “saber técnico”, del que son portadores, puede des-
virtuar el sentido del didlogo y dificultar la obtencién de orientaciones claras sobre las propuestas de los
actores y el posicionamiento de los mismos, con relacién a las propuestas del gobierno.

Existié preocupacion por la corrupcidn vy la falta de transparencia, la falta de crédito accesible a todos
los tipos de agentes econémicos, la insuficiencia del asistencialismo y la necesidad de encarar una estrate-
gia socialmente integradora a través del trabajo productivo, la responsabilidad del Estado, pero también
del sector empresarial privado y las ONG, porque el reconocimiento mutuo y el didlogo sean un proceso
permanente que se configure desde una agenda para trabajar el Acuerdo Ecuador. En otros casos y en dis-
tintas mesas hubo diversos enfoques, es decir, que las particularidades de los participantes incidieron sobre
los resultados y que, para avanzar y legitimar cabalmente las propuestas, habrd que facilitar otros encuen-
tros y debates en que participen la diversidad de actores que, en esta ocasidn, trabajaron por separado.

Hubo muchos acuerdos significativos y evidentes, otros que deberfan profundizarse o que podrian
generar diferencias al avanzar en su concrecién. Hubo también algunos desacuerdos claros y persistentes
respecto a los términos en que alguna propuesta fue planteada inicialmente. Salvo pocas excepciones de
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acuerdo total, se manifestaron y registraron diversos acuerdos no logrados entre los participantes de las
mesas porque no terminaron de debatirse, pero que deberdn ser discutidos por las organizaciones en forma
independiente y nuevamente trabajados en futuros encuentros.

A la vez fue notable que, en una actitud proactiva, la mayoria de las mesas se auto convocé para seguir
en el debate, en la bisqueda de convergencias, la concrecion de sus propuestas y el monitoreo sobre el tra-
tamiento que el Gobierno dard a las vias de accién, ya consensuadas por los participantes.

Fue notoria la demanda por mantener abierto este proceso de didlogo, para hacerlo cada vez mds inclu-
yente y vinculante, y asegurar que no se produzca una nueva inequidad en términos de acceso desigual a
los espacios de didlogo. Para ello, se propuso que la informacién de los resultados de este encuentro sea
comunicada diddcticamente en varios idiomas y que llegue, con una propuesta de incorporacién, a todos
los rincones y sectores del pais.

Contenidos del proceso de didlogo: Los puntos clave para un Acuerdo Nacional

Salvo en algunos temas muy especificos (como el grado y forma de intervencién para regular el mercado
nacional en su vinculacién con el mercado externo), hubo un acuerdo general acerca de la centralidad y
responsabilidad que debe asumir el Estado ecuatoriano, tanto en su nivel central como en las jurisdiccio-
nes provinciales y locales. Ademds, de un deseo manifiesto por el fortalecimiento institucional del Estado
y porque enmarque sus politicas de respuesta a la coyuntura, dentro de una mirada de largo plazo, que
tenga como referencia un proyecto consensuado de pais.

Esto fue acompafiado de una demanda de cambios fuertes que superen las malas prdcticas del sector
publico, junto con una sociedad que no sélo exija de manera vigilante una rendicién de cuentas y evalie
al Estado y sus funcionarios, sino que participe de manera informada y se haga corresponsable a través de
formas de gestién participativa.

La viabilidad de estos cambios, en las relaciones entre gobierno y sociedad civil fue vinculada, a través
de las mesas, a un proceso de descentralizacién, cuyo contenido deberia ser profundizado en futuros did-
logos, pues hay al menos dos concepciones de su significado y forma de operativizar. Una que descarga las
responsabilidades en los niveles locales y otra que desarrolla sistemdticamente las capacidades instituciona-
les en los niveles jurisdiccionales, sin anular la capacidad del Estado nacional para orientar al pais y garan-
tizar la equidad social.

Se reclamd, asimismo, una mayor responsabilidad social y transparencia de las empresas privadas y de
las ONG. En este punto, se marcaron las responsabilidades estatales de control del sector privado, en par-
ticular, en los casos de comportamientos monopélicos o ilegales. A la vez, se plante6 que, para que esa res-
ponsabilidad se cumpla efectivamente, es necesario avanzar en la desburocratizacion y control de la corrup-
cién, revisar las normas pertinentes y las instancias de control, e incorporar, como garantia tltima, una
amplia vigilancia ciudadana de la transparencia y saneamiento del Estado.

En resumen: se enfatizé la responsabilidad del Estado en la ubicacién soberana de la sociedad nacio-
nal frente a los procesos globales, dentro de un marco sistemdtico de planificacién y de regulacién como
indica la Constitucién, en atencidn al manejo real presupuestario y la incorporacién de formas de partici-
pacién ciudadana y de las organizaciones sociales y econémicas en la definicién de un proyecto estratégi-
co de pais.

Los lineamientos principales que derivan de los didlogos son sefialados a continuacién:
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Centralidad de la lucha sistemdtica contra la corrupcion:
reordenamiento normativo y transformacion cultural

* La corrupcidn atraviesa y dificulta la resolucidn de todos los ¢jes: la competitividad y el desarrollo pro-
ductivo contrapuestos a la especulacién; el disefio de politicas racionales desde una perspectiva nacio-
nal, en particular las politicas de lucha contra la pobreza y la exclusién; politicas soberanas como el tra-
tamiento de la deuda externa; y, el conjunto de las dimensiones y los mecanismos de la seguridad.

* Asi, se acord6 dar prioridad a la lucha contra la corrupcién. Para ello, se propuso la consolidacion de
un verdadero sistema de lucha y sancién contra la corrupcidn, articulando los organismos existentes
pero con respeto a la materia propia de cada uno de ellos. También se convino transparentar la desig-
nacién de quienes dirigen los organismos de control, mediante la conformacién de ternas con amplia
participacién y vigilancia de la sociedad civil.

*  Hubo acuerdo sobre la necesidad de un desarrollo legislativo de la Constitucion vigente, una sistema-
tizacién y actualizacién del ordenamiento juridico, y dar seguimiento a las reformas al Cédigo Penal
presentadas al Congreso por parte de la Contraloria y la Fiscalia. Hubo también coincidencia sobre la
necesidad de que la Presidencia de la Republica promueva un amplio didlogo, en la bisqueda de un
acuerdo nacional para la reforma del sistema politico en su conjunto.

*  Se coincidié en que el Estado debe ser proactivo en todas sus instancias y que, mds alld de la existen-
cia de un sistema de control, cada institucién debe cumplir con el mandato constitucional de propo-
ner un plan especifico para combatir la corrupcién y transparentar sus procesos de decision, e infor-
mar sobre su accionar y el de aquellos actores que debe controlar o regular.

* Fue evidente una cuota de escepticismo respecto a la capacidad y voluntad del Estado para reformarse
a si mismo y modificar sus précticas. Por ello, se enfatizé la necesidad de consolidar y extender formas
cfectivas y transparentes de veedurfa ciudadana y participaciéon de la sociedad en los mecanismos de
gestion,

*  Otros puntos de consenso fueron acabar con la impunidad vy, en particular, extraditar a los banqueros
corruptos, asi como recuperar los recursos apropiados de manera fraudulenta en casos de corrupcion.
También hubo acuerdo para legislar sobre sanciones administrativas, civiles y penales para combatir el
nepotismo.

*  Sereconoci6 que el problema de la corrupcién tiene una dimension cultural que es central, por lo cual
debe incorporarse esta problemdtica en la educacién, para que la ciudadania conozca sus derechos ante
la justicia y los procedimientos legales. Se enfatizé la formacion en valores, tanto en los espacios esco-
larizados como mediante otros métodos que abarquen a la sociedad en su conjunto, pero se hizo notar,
que esto debe estar sustentado en una educacién bdsica de calidad y que ello requiere una fuerte inver-
sién en educacidn.

*  Se acordé que el aprendizaje en valores se fortalece no sélo mediante la ensefianza, sino a través del
acceso a informacién publica pertinente en forma comprensible, y la participacion efectiva en la ges-
tién de la veeduria social y la vigilancia ciudadana que deberfan operar a nivel nacional, provincial y
cantonal, y vigilar tanto al Estado como a las organizaciones privadas y no gubernamentales.
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En la perspectiva de una sociedad interconectada, los medios de comunicacién masiva fueron conside-
rados a la vez como un significativo recurso y como una dificultad. Quedé abierta una agenda sobre
como hacer valer los intereses ciudadanos sobre las empresas medidticas sin incurrir en formas de cen-
sura.

Una nueva economia, competitiva y socialmente eﬁcz‘ente

Visto desde el conjunto de las mesas que trataron aspectos socioeconémicos, hubo convergencia sobre
la necesidad de superar la visién de que la economia se mueve con autonomia de las necesidades de la
poblacién, y que la politica social debe aliviar de manera asistencialista los impactos negativos que la
economia globalizada genera.

En sintesis, reconocida la necesidad de desarrollar de manera conciente el potencial humano y natural
que tiene la sociedad ecuatoriana para mejorar la calidad de vida de todos sus ciudadanos y comuni-
dades, la economia quedé descompuesta en sus tres sectores principales: Economia Empresarial
Privada; Economia Social y Solidaria; y, Economia Piblica.

Cada uno de ellos con una légica propia que debe ser comprendida, pero articuléndolos en un marco
estratégico de desarrollo integral e integrador, humano y sustentable intergeneracionalmente.

Se tuvo en cuenta que los tres sectores de la economia son el producto de acciones de personas y orga-
nizaciones con determinados conocimientos, proyectos y actitudes, y que la competitividad tiene un
fuerte condicionante en el acceso al conocimiento y la informacidn, as{ como en las capacidades per-
sonales e institucionales para pensar proyectos a futuro.

Por ello se convino, a través de las mesas, que la educacién y la capacitacion, mds alld de ser un dere-
cho, juegan un papel central en el desarrollo socioeconémico. Sobre esta base, se acordé priorizar la
reestmuauracion, actualizacién continua y el fortalecimiento del sistema nacional de educacién y capa-
citacién, con participacién de todos los sectores responsables y demandantes de los procesos de apren-
dizaje. Esto pone de relieveel recientemente acordado Contrato Social por la Educacién, que tiene por
objetivoaanzar diez afios de educacién bdsica de calidad para todos, y la Minga Nacional por un Pais
que Lee y Escribe, iniciativas que requieren un esfuerzo colectivo concertado para hacerse realidad. En
esa misma linea, se acordé fomentar la responsabilidad social del sector empresarial privado y promo-
ver el desarrollo generalizado de competencias de emprendimiento social o de negocios en la poblacién.

A la reactivacién del sector productivo empresarial competitivo y prioritario, desde una perspectiva
nacional (socialmente responsable, entre otros aspectos, por su contribucién a la generacién de empleo,
competitividad y potencial de mercado), se agregé como objetivo el desarrollo de nuevas formas de
economia popular, con capacidad para ocupar auténomamente una alta proporcién del trabajo nacio-
nal, pero crecientemente articuladas y con un fuerte componente asociativo y comunitario.

Se tratarfa de conformar asi un sistema socialmente eficiente de Economfa Social y Solidaria, apoyado
por politicas publicas disefiadas participativamente, con atencién a las condiciones de cada regién y
cultura. Se vio a este sector no en contradiccién, sino como un piso necesario para el desarrollo efi-
ciente de las empresas nacionales, particularmente las PYMES.
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Hubo acuerdo sobre la necesidad de reactivar el aparato productivo nacional, y combatir efectivamen-
te el contrabando y el dumping, con vigilancia ciudadana. Hubo un debate, pero predominé la conve-
niencia de politicas arancelarias adecuadas, de fomento econémico del mercado nacional y de la capa-
cidad exportadora. Se advirtié que es preciso favorecer la eficiencia econémica, pero en el marco de un
enfoque social que aliente la equidad de género, étnica, regional e intergeneracional.

Aunque hubo algunas divergencias al respecto, se propuso que no se deje librado al mercado ¢l desa-
rrollo nacional, sino que haya politicas publicas activas, con intervencion del Estado y de los agentes
cconémicos organizados, que modernicen el enfoque productivo, favorezcan la conformacién de siste-
mas productivos eficientes y equitativos en la distribucién de sus resultados, fomenten las capacidades
de emprendimiento y plataformas (con la contribucion del Estado, las cdmaras, las universidades y cen-
tros tecnolégicos) que apliquen sistemas de ventanilla Gnica de servicio a empresas, redes de empren-
dimientos asociados y comunidades.

Una politica que asegure el acceso al crédito, a tasas y plazos adecuados, en particular, orientado a la
generacién de trabajo con ingresos dignos. Estas fueron una de las tantas condiciones que se reclamé
de manera generalizada a la politica econémica en la mayorfa de las mesas.

Con particular referencia al sector financiero, se planted la necesidad de minimizar las actividades espe-
culativas, y de que cumpla con su papel de facilitar e incentivar el desarrollo de las capacidades pro-
ductivas en todas sus formas (empresarial, social y solidaria, piblica). En particular, dada la experien-
cia reciente, se acordé la necesidad de un completo y eficiente control del sistema financiero nacional
y extranjero, de acuerdo con las normas nacionales e internacionales, y que se actde para bajar las tasas
de interés internacionales. Este fue un ejemplo de que la demanda de transparencia no se refiere exclu-
sivamente al sector publico.

En varias mesas se propuso crear un Fondo Nacional de Microcrédito y fomentar formas de crédito
P y

propias de la Economia Social y Solidaria. Para el efecto, se planted revisar las normativas de la

Superintendencia de Bancos relativas al microcrédito.

Sobre el rol de la banca piblica de fomento y el acceso directo o indirecto de Jos productores a su cré-
dito, hubo diversas posiciones dentro y entre las mesas, en parte, motivadas por una historia de inefi-
clencia, politizacién y otras malas pricticas, pero se coincidié en la necesidad de introducir reformas
fuertes en su organizacién y sus comportamientos. Esto fue un ejemplo de las comprensibles dificul-
tades para ubicarse en un momento de cambio mayor, pues en el imaginario colectivo las pricticas del
pasado parecen inamovibles, ya que tienden a limitar el 4mbito de las instituciones preexistentes y
generar otras nuevas antes que encarar su transformacién. En esto serd fundamental mostrar que el
cambio de prdcticas es efectivamente posible.

Planteado como opcién por algunos, hubo diferentes posiciones respecto a la priorizacion de las expor-
taciones o del mercado interno, lo que estuvo relacionado con las diversas perspectivas respecto al
modelo econémico vigente y, en particular, la conveniencia y sostenibilidad de la dolarizacién, tema
latente que no fue encarado centralmente en esta oportunidad.

En el marco del acuerdo sobre la necesidad de procurar un ritmo de crecimiento sostenido con equi-
dad, aunque se debatié sobre las prioridades del momento, fueron incorporados a la agenda la necesi-
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dad de un manejo responsable del Presupuesto del Estado, dinamizar el mercado interno y ampliar la
capacidad exportadora. Un amplio sector de los participantes reclamé una politica publica para diver-
sificar el sistema productivo y priorizar sectores, de acuerdo con un marco de planificacién estratégica
de la estructura que se deseca para el pais en el mediano y largo plazo, con especial énfasis en la crea-
cién de empleos con condiciones de trabajo y salarios dignos, asi como la proteccién de rubros sensi-
bles, como los de la soberania alimentaria. Respecto al papel del Estado como ente regulador del mer-
cado, algo fuertemente reclamado por los sectores representantes de los trabajadores, campesinos y
organizaciones sociales, hubo diversas posiciones en las distintas mesas. S{ hubo acuerdo respecto a la
necesidad de una ley antimonopolio.

Con relacién a la politica fiscal, hubo acuerdo en cuanto a la necesidad de lograr transparencia (elimi-
nar el sigilo triburario, transparentar la politica arancelaria), equidad en la tributacién, eficiencia pro-
ductiva y redistributiva en su formulacién e implementacién crecientemente descentralizada. Respecto
al gasto publico, se propuso priorizar la inversion en capital humano (particularmente en educacién y
salud de calidad), en inversién productiva y en la racionalizacién del manejo salarial y de contratos del

Estado.

Como un ejemplo del entrecruzamiento de los temas, la seguridad juridica aparecio inicialmente como
condicién para la inversién. Comenzar con la estabilidad juridica tributaria mediante el disefio de un
sistema progresivo y no distorsionante, que evite la continua creacién de nuevos impuestos. Pero se
planteS que esa seguridad podia tener limites marcados por la supervivencia de sectores de la pobla-
cién o la posibilidad de desarrollo, como podria ser el caso de contratos petroleros que, sin ser fraudu-
lentos, ocasionen serios perjuicios al fisco.

El fortalecimiento de la institucionalidad del Estado, junto con su desburocratizacién, eficiencia y rees-
tructuracién, se confirmé como otra condicién de la competitividad. Un planteamiento de varias
mesas fue la jerarquizacién, profesionalizacién y tratamiento transparente de las incorporaciones de
funcionarios al Estado, as{ como avanzar hacia un sistema salarial equitativo de los servidores publicos.
Se acordé sobre la necesidad de la participacién ciudadana en la gestién y el control, como condicio-
nes para el cabal cumplimiento de las funciones del Estado y, en particular, para la prestacién de los
servicios publicos.

El mejoramiento de la calidad de la infraestructura y los servicios publicos a la produccién y a la pobla-
cién en general, con tarifas equitativas, fueron vistos como factores sistémicos de la competitividad.
Hubo acuerdo sobre la posibilidad de capitalizar las empresas publicas con participacion del capital pri-
vado, y en priorizar la conectividad, en sus diversas formas, para coadyuvar a la integracién nacional.

Otra politica de Estado acordada fue la relativa al desarrollo de un Sistema Integrado de Ciencia y
Tecnologfa, vinculado y accesible a la Economfa Empresarial, la Economfa Social y Solidaria y la
Economia Publica, orientado a contribuir y ubicar ventajosamente al sector productivo en el contexto
global, aprovechar y cuidar las ventajas de la biodiversidad y enfatizar la inversién en las capacidades
del trabajo y el emprendimiento, que genere, como principal ventaja comparativa, la calidad de los
recursos humanos.

En cuanto a las relaciones laborales, cuestion bdsica para el desarrollo del sector de economia privada
y la economia estatal, no hubo acuerdo en cuanto a las contrataciones colectivas y al sentido de la fle-
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xibilizacion laboral. Pero se propuso ir mds alld del tratamiento coyuntural de los conflictos, evaluar el
estado de las relaciones y proyectar su reformulacion a diez afios, en un marco de responsabilidad com-
partida para ¢l desarrollo nacional, que se concretaria en una reforma al Codigo de Trabajo. Se propu-
s0, pero hubo acuerdos no logrados, sobre la creacion de una mesa tripartita de didlogo que trabaje por
sectores y cuente con el auspicio del Gobierno y la OIT.

*  Hubo completo acuerdo en erradicar el trabajo infantil a través de un Plan Nacional y crear programas
de trabajo para otros sectores vulnerables.

El combate a la pobreza y la exclusion como politica socioecondmica:

vesponsabilidad de roda la sociednd

* La problemdtica prioritaria de la pobreza y la exclusién generd varias propuestas que intentan superar
la intangibilidad de la economia, con propuestas sobre politicas de Estado orientadas a cambiar desde
su rafz los impactos sociales de los tres sectores de la economia: la ya mencionada propuesta de ir al
desarrollo de una Economia Social y Solidaria, como principal respuesta alternativa al proceso de exclu-
sién econdmica y social; luego el desarrollo del sector empresarial privado con énfasis en los sectores
de mayor generacion de empleo y salarios dignos, que cubra a todas las empresas productivas pero den-
tro de una légica que limite los monopolios; y, finalmente, la racionalizacién del sector puiblico en su
papel de generador de una proporcidn muy alta del empleo formal, pero redirecciondndolo hacia el
cumplimicnto eficiente de sus funciones de servicio publico.

* La presentacién del Ministerio de Bienestar Social, ente coordinador del Frente Social, al que se ha
incorporado el Ministerio de Economia y Finanzas, replanteé la politica social como una transiciéon de
Ja necesaria asistencia a los mds pobres y excluidos, hacia la vinculacién de las transterencias de recur-
sos de sentido social con el desarrollo de iniciativas de organizacién del trabajo productivo.

* Seenfatizd el disefio participativo de una politica nacional de reconocimiento y desarrollo del sector
de Economia Social y Solidaria, que consolide un sector orgdnico que articule la diversidad de formas
de produccion que existe en la sociedad ante la insuficiencia dindmica del mercado libre, y favorezea
el desarrollo de mercados locales, nacionales y la insercidn eficiente de este sector en los mercados inter-
nacionales.

* Al respecto se planted que la mejor politica socioecondmica es facilitar el desarrollo productivo centra-
do en el trabajo, lo que requiere facilitar el acceso equitativo a: crédito recuperable, pero con sentido
social, mediante diversas formas de banca de fomento puablica, mixta y social; la tierra y el agua; y,
conocimiento tecnolégico.

* En particular, en los procesos de desarrollo local, se propuso avanzar hacia un sistema integrado nacio-
nal de soberanfa alimentaria, que promueva el abastecimiento de los programas sociales alimentarios
por parte de productores pequefios y medianos nacionales.

¢ Respecto al sector publico, generador de una parte significativa del empleo y los ingresos formales, se

propuso impulsar la actualizacién y capacitacién de téenicos y funcionarios (en particular de los maces-
tros, trabajadores de la salud, etc.) y la necesidad de crear una cultura de servicio responsable a los ciu-
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dadanos. Esto deberia ir acompanado de una reorganizacién de la funcién publica, por medio de la
jerarquizacion y equidad en los salarios publicos. Se acordé también que una parte del poder de com-
pra del Estado debe estar dirigida a estimular la produccion eficiente de las PYMES vy del sector de
Economia Social y Solidaria.

Hubo acuerdo respecto de que el desarrollo humano integral requiere también la afirmacién de los
derechos concretados, como acceso universal y digno a los servicios publicos y satisfaccién de necesi-
dades bisicas de todos. En esto, se enfatizé el papel de la participacion ciudadana en el control de la
calidad y las tarifas de los servicios publicos.

Se acordé potenciar la capacidad del Estado para prestar servicios de calidad, sin desmedro de las ini-
ciativas del sector privado, que promueva una corresponsabilidad social. En la gestidon de las politicas
publicas, se propuso dar mayor fuerza al Frente Social (educacién, vivienda, salud, etc.), sin separarle
del Frente Econémico, para que los responsables de la politica econémica asuman metas sociales y los
responsables del desarrollo social, en sus diversos aspectos, comprendan la economia e incidan sobre la
politica econémica.

Planteada la importancia de atender a lo econémico desde una perspectiva social, ante las politicas
sociales existentes, se planted la urgencia de revisarlas criticamente, pues en ocasiones generan mds
desigualdad o estigmatizan la pobreza. Se insisti6 en descentralizar no sélo la ejecucién sino el disefio
de las politicas, para atender a la diversidad y favorecer la participacién de la ciudadania y las comuni-
dades en la gestién y monitoreo de las mismas.

La consideracién de las politicas y programas sociales existentes llevé al acuerdo de que deben respon-
der a principios de equidad, universalidad y solidaridad, y que debe haber corresponsabilidad del sec-
tor privado para encarar la pobreza y el conjunto de las politicas sociales. También se acordé que las
politicas sociales deben enmarcarse en una visién integral desde una perspectiva de derechos y que
deben articularse entre sf, para superar las barreras del sectorialismo ministerial y prestar atencién a su
papel en la integracion de todos los ciudadanos en la sociedad, en general, y en el sistema econémico,
en particular. Se acordé que es preciso evaluar los impactos de las politicas sociales y revisar los siste-
mas de monitoreo, con mecanismos de participacién ciudadana, control y rendicién de cuentas, que
incluya a las ONG. Se acord6, asimismo, que la focalizacién puede darse en los programas de protec-
cién social, pero de manera temporal, con participacién ciudadana en dmbitos descentralizados de ges-
tién de dichos programas, para darles transparencia y reorientarlos crecientemente al desarrollo local.

Hubo significativos acuerdos respecto a plantear objetivos socialmente integradores, que atiendan a
dimensiones transversales como los enfoques de diversidad (género, étnica, pluricultural, generacio-
nal), territorial, descentralizacion, procesos de desarrollo local participativo y biodiversidad, asi como
asumir una mirada intersectorial con respecto a: Educacién para todos, Salud para todos, Proteccién
social, que abarque, de manera mds integral, el bono solidario, la beca escolar y el bono productivo,
programas de vivienda, infraestructura y saneamiento ambiental, incluidos transporte y vias de comu-
nicacién.
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Politica internacional:
insercion dindmica y soberana en el contexto global

* Aunque hubo diferencias ante cuestiones puntuales, se hizo evidente el acuerdo bdsico sobre la vincu-
lacién estrecha entre la politica internacional y el proyecto estratégico de pais, que no puede pensarse
sin articular el cambio en lo interno con el cambio en el sistema de relaciones internacionales.

* En tal sentido, se acordé afirmar la independencia y autonomia nacional en el marco de la intercultu-
ralidad que supone el sistema de naciones, propugnar relaciones de reciprocidad en el cumplimiento
de los compromisos internacionales y trabajar con otros pafses de la regién para sentar posiciones com-
partidas ante los procesos de globalizacién.

* En este terreno surgié también la necesidad de una participaciéon informada, en las definiciones de
politica internacional, por parte de la ciudadania y los de diversos sectores que componen una econo-
mifa plural y una sociedad pluricultural.

* En particular, hubo una demanda de que se informe a la ciudadania y los diversos sectores sobre las
consecuencias del ingreso al ALCA, bajo el reconocimiento y cuidado de la diversidad de actores socia-
les, sectores productivos, regiones y culturas.

* La problemdrica de los ecuatorianos emigrantes fue considerada una cuestién definitoria de la politica
de integracién nacional. Se propuso crear un organismo rector en materia de politica migratoria, que
mantenga y profundice el didlogo con los emigrantes y la generacién de proyectos que faciliten su rein-
tegracién al pafs. Como en otros casos, se propuso que estas politicas tengan una dimension de audi-
torfa social.

* Respecto a la deuda externa, hubo un gesto que marca el sentido de las intervenciones de los partici-
pantes en la mesa especifica: propusieron cambiar su titulo a: “Politicas de Estado hacia un desendeu-
damiento soberano”. Demandas de transparencia, de control responsable del endeudamiento y rees-
tructuracién de la deuda existente, y buisqueda de mecanismos de canje e inversién de la deuda para el
desarrollo sostenible, resume los acuerdos principales.

Ante un mundo de incertidumébre:
afianzar las seguridades bdsicas de los ecuatorianos

»  Seguridad alimentaria. Se propuso elevar al rango de soberania alimentaria por el impacto nacional que
implica dejar librado, al mercado global, el acceso a condiciones esenciales para la vida de personas,
comunidades y la sociedad en su conjunto. Esto situé como actores principales a las comunidades étni-
cas, los sistemas de pequefios y medianos productores locales y a los sistemas piblicos —estatales y de
la sociedad civil- dirigidos a asegurar el acceso a alimentacién diaria.

*  Defensa y seguridad civdadana. Se destacé el acuerdo de fondo de promover una cultura de paz y soli-
daridad, basada en el reconocimiento y respeto a la diversidad en todos los érdenes, asi como el acuer-
do de dar prioridad a la prevencién antes que al castigo, mediante el fortalecimiento de los sistemas
colectivos de defensa, en estrecho contacto democritico de los responsables publicos y privados con las
comunidades.
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»  Seguridad ambiental. Dirigir las instancias publicas, no gubernamentales y sociales hacia un sistema de
regulacién y accién junto con otras nacionales y descentralizadas, que prevengan el mal manejo del
medio ambiente y garanticen los derechos colectivos a la sustentabilidad intergeneracional, que pro-
muevan la conservacién y uso racional de la biodiversidad y, particularmente, vigilen el recurso agua
como un bien publico, con acceso equitativo. En la misma mesa hubo acuerdo respecto a la necesidad
de definir una estrategia en materia de energfa, que defina las formas y ritmos de trdnsito hacia un
modelo no dependiente de la existencia y explotacién del petréleo, como fuente de divisas. Tanto las
tecnologias agropecuarias como el desordenado crecimiento urbano y sus efectos sobre los balances
ecoldgicos, fueron puestos en la agenda del didlogo.

»  Seguridad social. Se propicié la necesidad de desarrollar ~bajo responsabilidad estatal, con correspon-
sabilidad privada y de otras formas de prestacién- un sistema universal eficiente y eficaz que proteja de
riesgos a todas las familias ecuatorianas.

*  Seguridad juridica. Un tema que atraves$ varios ejes y mesas y abrié una amplia agenda. Cubrié desde
la proteccién efectiva de los derechos de propiedad privada, los derechos de las comunidades a su terri-
torio, la seguridad de los contratos de las empresas y de los trabajadores, la diversidad cultural, y los
compromisos sociales que asume el Estado como prestador de servicios publicos bdsicos y como garan-
te de los derechos humanos de las diversas generaciones.

Hacia un sistema participativo y descentralizado de proteccion ambiental

* Ademds de los tradicionales problemas que afectan al medio ambiente (erosién, contaminacién, alta
densidad poblacional, escasez de recursos naturales por sobre explotacién, catdstrofes ambientales, eco-
nomias extractivas, entre otros) hay una nueva serie de riesgos especificos como la fumigacidn de cul-
tivos ilicitos en la frontera norte del pafs, los potenciales efectos de una apertura indiscriminada fren-

te al proceso del ALCA, etc.

* En este marco, se establecié como prioritaria la elaboracién de un Plan Integral de Gestidn de Riesgos
con participacién ciudadana y enfoque de desarrollo sustentable. Ello implica trabajar en la revision,
actualizacién y creacion de leyes y reglamentos especificos, sustentados en un adecuado levantamiento
de informacién que permita identificar, claramente, las zonas o sectores de mayor riesgo.

* Para el efecto es fundamental el apuntalamiento del proceso de descentralizacion. Serd muy dificil con-
cretar un plan efectivo de control de los deterioros del medio ambiente si los poderes locales y regio-
nales no logran un mayor nivel y capacidad de incidencia en el marco de sus jurisdicciones. Es muy
poco lo que las agencias gubernamentales centralizadas pueden hacer al respecto.

* En esta perspectiva, se hace imprescindible el establecimiento de un sistema efectivo y descentralizado
de ordenamiento territorial sustentable, en el que jueguen un rol preponderante las cuencas hidrogri-
ficas como factor de desarrollo sustentable. Légicamente, ello requiere del fortalecimiento de los orga-
nismos regionales de desarrollo que atienden su manejo.

* Finalmente, se hizo hincapié en la necesidad de desarrollar un programa nacional de Educacién
Ambiental (formal y no formal).
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Por

Se idencifico la intima relacion entre la lucha contra pobreza y la proteccién del ambiente. En este sen-
cido, se propuso promover el uso sustentable de la biodiversidad como parte integral de planes para
reducir la pobreza. Se establecié la iniciativa de instaurar un fondo de apoyo a proyectos de uso sus-
tentable, enfocados a pequefios y medianos productores.

un Ecuador pluricultural con politicas culturales locales para la diversidad

Se discuti6é fundamentalmente acerca de los problemas de acceso que enfrentan los diversos actores éeni-
cos, regionales y locales para incidir, orientar y participar en los escenarios e instituciones culturales exis-
tentes. Desde esta perspectiva, se traté el problema de los recursos econémicos e institucionales necesa-
rios para Ja promocion cultural de la diversidad, de las expresiones populares y de las historias locales.

En este sentido, se planted la necesidad de abrir miultiples espacios de encuentro y didlogo intercultu-
ral, a fin de profundizar la interaccién social e incentivar dindmicas de tolerancia y pluralismo entre
los actores sociales. S6lo en la medida en que los diversos actores culturales puedan encontrarse, inte-
ractuar y reconocerse, serd posible construir una cultura nacional asentada en un verdadero intercam-
bio de saberes, historias e identidades.

Por otro lado, se planted la importancia de establecer mecanismos y herramientas para la construccion,
cjecucion y evaluacién social de las politicas culturales desde las diversas instancias de las organizacio-
nes de la sociedad civil, las etnias, las juntas parroquiales que conforman el pais. Se planted, incluso,
la creacién de una institucién especifica, en la que se exprese la sociedad civil para ejercer vigilancia
social de las politicas y de las instancias culturales nacionales y regionales, que inciden en el funciona-
micnto del campo cultural en el pais.

Ello apunta a exigir la plena democratizacién de las instancias culturales publicas y privadas, para lo
cual, la mesa de trabajo formada en el Didlogo Nacional puede convertirse en un organismo veedor.

El campo cultural, el apoyo a las expresiones populares, la produccién artistica nacional, no pueden
activarse sin la adecuada y puntual asignacién de un presupuesto real que se ajuste a las necesidades de
la formulacién y ejecucién de las politicas publicas de cultura en el dmbito regional y local. En tal
medida, se planted la posibilidad de proponer una “ley de financiamiento de la cultura” que se sosten-
ga a partir de la donacién de un porcentaje de los impuestos vigentes a escala nacional y local.

La creacion de una nueva legislacion cultural deberd estar en correspondencia con el marco juridico de
la descentralizacién y deberd contar con la participacién de los pueblos y nacionalidades de la Costa,
Sierra y Oriente.

En alusion a este ultimo punto, los participantes plantearon la necesidad de constituir el Instituto
Regional de Cultura Montubia y el Consejo de Desarrollo del pueblo montubio, zonas subtropicales,
pueblos afro y los institutos que hacen cultura en los pueblos mantefos-huancavilcas.

Uno de los grandes puntos de discusién de la mesa de trabajo fue acerca de la viabilidad de solicitar la

inclusién de los términos montubio y cholo en la Constitucién de la Repiblica, como parte de las
reformas a los articulos 83, 84 y 85, del Capitulo 5, Seccién primera, de la Constitucion vigente.
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* Finalmente, la discusion de la mesa apunt6 a la necesidad de que el sistema educativo enfatice la diver-
sidad cultural como parte fundamental del proceso de desarrollo nacional y de la construccién de un
sistema cultural pluriétnico y multinacional.

Pautas para la descentralizacion y las autonomias

* Debe descentralizarse el pafs, tal como la Constitucién lo dispone. Se trata de una decision politica del
Presidente que debe estar en la agenda de Gobierno. Ello requerirfa un plan anual de descentralizacién.

* Se plante6 la idea de incluir otros actores sociales con espacios territoriales, que representen directa-
mente a las bases, tales como juntas parroquiales y comités barriales.

*  Se debe definir los roles y funciones de los gobiernos seccionales auténomos, para evitar duplicidad y
que mds bien su quehacer se complemente.

*  Como es obvio, se debe buscar la distribucidn equitativa de recursos, sobre la base de las necesidades
bdsicas insatisfechas, la fuente generadora de ingresos y los principios de equidad y solidaridad.

* Hay que trabajar para definir el mecanismo operativo y administrativo de transferencia de competen-
cias y recursos a los gobiernos seccionales auténomos que hubieren solicitado o solicitaren. Se ha pro-
puesto, ademds, la articulacidn de los planes operativos, el presupuesto de los organismos seccionales
y los recursos que se descentralicen por orden de la Constitucién y leyes.

* En lo que tiene que ver con la descentralizacidn fiscal, debe existir un mayor control de los niveles de
endeudamiento de los gobiernos seccionales, asi como mayores controles para asegurar la transparen-
cia en el sistema de asignacién de recursos.

* Se propuso la creacién del Fondo Nacional de Descentralizacion que impulse y motive el proceso, y
procure el fortalecimiento de los gobiernos seccionales.
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