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PRESENTACION

Este segundo numero de la serie FORO SOCIAL recoge las ponencias
que se presentaron en la reunién que tratd el tema: Politicas
sociales y sociedad civil. El objetivo de insistir en estas
reflexiones no es casual. Gobiernos e instituciones -hasta hace
poco escépticas de "lo social"- exhiben hoy un gran interés en
el tema. Las modas en ciencias sociales, generalmente estén
desprovistas de solidez en cuanto a la articulacién de esa "moda"
con los complejos problemas sociales, a menudo, extremadamente
persistentes.

En este caso, el papel concreto de las politicas sociales
cambiard seguin éstas se enmarquen en un Aambito democratico o
autoritario; segin la valoracién de la opinién de los propios
supuestos beneficiarios en el disefio, participacién y seguimiento
de las acciones; segun el grado de articulacién entre lo social,
lo econdémico y lo politico.

El documento contiene las ponencias de los expositores en ese
evento. En una perspectiva general, José Sanchez Parga, director
del Centro de Estudios Latinoamericanos de la PUCE, es autor de
Estado,sociedad civil y politicas sociales: un modelo para

construir. El titulo, sin duda, sugiere el estado de la cuestién.

En una perspectiva de descentralizacidén se solicitd al Capitulo
latinoamericano de la Unién Internacional de Municipios y poderes
locales (IULA) una visién de las politicas sociales desde la
perspectiva municipal. A nombre de esa institucidén, a la que
reiteramos nuestros agradecimientos, Simén Pachano presentd el
texto Municipio y politicas sociales que también se reproduce en
este cuaderno. Como informacién complementaria en este tema se
reprodujeron dos capitulos del documento Manual de Gestién
municipal editado por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y
Administrativo de Chile. Esperamos que ayude a la reflexidn en
este tema. -

En fin, lo que hacen o pueden hacer las organizaciones
gubernamentales en el marco general de las politicas sociales fue
también motivo de la reflexidén del evento. Santiago Quevedo
planteé el tema con su ponencia: Aportes al analisis y definicidn
de politicas sociales a partir de la experiencia de trabajo de
una ONG: la Fundacién Esquel-Ecuador. Este trabajo también forma
parte del presente documento.

A los autores y organizaciones participantes, asi como a los
asistentes al seminario, nuestros agradecimientos y esperamos que
sigan acompaiidndonos en los préximos foros sociales.

Peter Schellschmidt
Director -ILDIS v




ESTADO,‘SOCIEDAD CIVIL Y POLITICAS SOCIALES.
UN MODELO PARA CONSTRUIR

J. S&nchez-Parga *

Introduccién

Pensar el triangulo ESTADO, SOCIEDAD CIVIL Y POLITICAS SO-
CIALES, supone enmarcar dicha problem&tica en : a) los actuales
procesos de "reforma" y "modernizacién" estatales; b) las nuevas
relaciones entre el Estado y la sociedad civil, la cual en parte
trata de consolidar su autonomia y autoregulacién, pero que, por
otra parte también, se encuentra afectada por la crisis de
desarrollo y crecimiento econémico, por las politicas de ajuste y
estabilizacién; ¢} una redefinicién de politicas sociales muy
" condicionada por los fenbmenos precedentes, y ante todo muy
sobredeterminada tanto por los limites fiscales como por 1las

urgentes demandas que surgen desde la sociedad civil sobre el
Estado.

A partir de este planteamiento general y preliminar nos
proponemos abordar estas tres cuestiones, Estado, sociedad civil y
politicas sociales, enfocando cada una de ellas en relacién con las
otras dos. Ya que si el Estado representa un modo de articulacién
entre la sociedad civil y las politicas sociales, la sociedad civil
a su vez es un modo de articulacién entre el Estado y las politicas
sociales, como éstas entre el Estado y la sociedad civil#¥-Modos y
momentos de articulacién, que estédn constantemente reartiéulandose

de acuerdo a los distintos procesos y condiciones por los que
atraviesa la sociedad nacional.

Si la puesta de moda de un concepto o su caida en desuso
son siempre significantes, mas significativo resulta el empleo
sustitutivo de un concepto por otro. Esto ha ocurrido, en el
transcurso de la uUltima década, con las politicas sociales. Su
interés por ellas corresponde si no a la pérdida de interés por la
idea de desarrollo, si al menos a una suerte de deflacién sobre las
actuales perspectivas de desarrollo y de crecimiento econdémico en
paises como el Ecuador. Hoy incluso las politicas sociales tienden
a reducirse a programas sociales, cada vez mas "focalizados" en
cuanto a sectores y contenidos de intervencién, y cada vez méas

"compensatorios" de los efectos de las politicas econdémicas del
Gobierno.

Tanto las politicas de desarrollo como los politicas
sociales y aun los programas sociales hacen referencia a un Estado
interventor y productor de "lo social", que hoy se encuentra en
crisis tanto como modelo de Estado cuanto por 1los serios
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constrenimientos fiscales. Dicha crisis afecta en el Ecuador a un
Estado que no logrd un crecimiento endbégeno sostenido, ni consiquié
un desarrollo suficiente de la sociedad, capaciténdola para un
amplia participacién econdmica, politica y cultural, y para una

plena autonomia y autoregulacibén respecto de sus funciones
intervencionistas.

Pero se trata ademas de un Estado que crecié y se complejizé
sin modernizarse, que -lejos de proporcionar al gobierno 1la
"inteligencia del poder" se convirtidé en un aparato disfuncional
para la misma gubernamentalldad, por todo ello el Estado ecuato-

riano encuentra serias dificultades para emprender su propia
reforma y modernizacién!.

Esto que podriamos considerar como un déficit de sociedad
civil ofrece otros aspectos complementarios: por un lado, la
sociedad civil como tal no se expresa completamente en el Estado,
el cual sigue representando prioritariamente determinadas fuerzas
y sectores de ella; por otro lado, este mismo Estado se encuentra
requerido a ejercer un modo de accién diferenciado, que en parte
contribuya a seguir produciendo "lo social", y en parte, libere la
autonomia y autoreqgulacién de una sociedad <civil que se
autoproduzca o se reproduzca por si misma.

No es por ello casual, que en las actuales circunstancias, muy
condicionadas aunque no determinadas por el modelo neoliberal,
asistamos a una transformacién del Estado keynesiano, desarrollista
0 benefactor, precisamente cuando la"modernizacidén" del Estado
comporta no sb6lo la disminucién de su volumen sino también la
reduccién de su masa especifica, de su presencia y accién, que la
idea de sociedad civil adquiere un nuevo protagonlsmo en los
" actuales procesos de democratizacién. Como si el repliegue del

Estado en la interpretacién y conducc1én de dichos procesos cediera
el puesto a la 3001edad civil?.

!, Ante el hecho que después de un afno de gestién el actual |

gobierno no haya conseguido tras vicisitudes y forcejeos 1la
aprobacién de una Ley de Modernizacién del Estado, cabe preguntarse
si el Estado necesita de un ley para modernizarse y en qué medida
puede lograrse una modernizacién por decreto de ley; aunque también
se podria objetar que tal aplazamiento de la ley responde a una

.resistencia pertinaz tanto del Estado como de la sociedad a 1la
modernizacién.

2,  Las nociones de Estado-keynesiano o Estado-providencia

tienen un efecto reductor para la comprensién del Estado, y oblite~-
ran las dimensiones fundamentales para el andlisis del Estado
contemporaneo. La expresién Estado-regulador no significa que el
Estado es, de hecho, el centro principal de regulacién social y
econdmica; y por otra parte, la idea de Estado liberal o no
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Sin embargo, en el caso ecuatoriano, como en el de la mayoria
de los paises de Am, Lat., la sociedad civil mds que preceder la
formacién de los Estados nacionales ha sido el producto de la
accién estatal. Ello obliga a una serie de consideraciones tebricas
y de propuestas practicas sobre la actual transformacién del Estado
y sobre los determinantes sociales de las politicas publicas; lo
que significa tener en cuenta que la accidén de Estado no puede ser
analizada como una dinadmica de aparato auténomo, wunilinear,
monolitica 'y fija, sino pluralista, cambiante, incluso
contradictoria y sujeta a una causalidad miltiple de diversos
factores. Ello supone también que el orden estatal no puede
disolverse en el orden de las relaciones sociales; y que auin
inscrito en este orden, el Estado puede y debe sustraerse a los

determinismos sociales para actuar en funcién de objetivos
propiamente estatales y societales.

Las politicas publicas reflejaran por consiguiente el modo
de articulacién, en continua tensidn y transformacidédn, entre el
orden del Estado y el orden de las relaciones sociales, traduciendo
el caracter cambiante y complejo de las relaciones entre Estado y
sociedad civil. Esto cuestionaria un tipo de andlisis y de
propuestas que pensaran las relaciones Estado / sociedad en
términos de disyunciédn y exterioridad, no considerando mé&s que la
alternativa autonomia / fusién; por el contrario, se requiere
concebirlas en términos de interpenetracién constante.

En tal sentido, las politicas sociales aparecen en funcién de
los sistemas de mediacibén por los cuales los intereses sociales
ejercen una presién sobre el Estado. Ahora bien, cuando la presién
de las fuerzas sociales sobre el Estado se muestra débil, las
intervenciones de éste deben ser aclaradas por las nuevas formas de

articulacién, que se desarrollan entre el sistema administrativo y
su entorno social. :

Menos Estado y mas...

Tras el imperativo del proyecto neoliberal de un "Estado
minimo"®, en el Ecuador y bajo el actual Gobierno, la transfor-

intervencionista resulta impropia, ya que un tal Estado nunca ha
existido de hecho (Cr. G. Boismenu, "Le réaménagement de 1la
régulation technicienne de 1'Etat", en L. Maheu & A. Sales, lLa
recomposition du politique. L'Harmattan, Paris, 1991). T

3. Férmula teorizada y divulgada por el ideblogo de Harvard,

Robert Nozik, Anarquia, Estado y Utopia, FCE. México, 1988.




macién del Estado ha sido planteada en los términos del conven-
cional binomio de "reforma" y "modernizaciédn". Aunque ambas prop-
uestas se hayan formulado dentro de un programa neoliberal y en el
marco de politicas de ajuste y restructuracién, parece necesario
comprender la doble propuesta como parte de un proceso
socio-politico mas profundo, arraigada en la dindmica estatal vy
societal de una transformacién necesaria, y distinguiéndola de las
1mprontas neoliberales, que de hecho la marcan.

Estas tienden a resolver la "reforma" en una reduccién del
volumen de los aparatos publicos y su desburocratizacién, y la
"modernizacié4n" en las privatizaciones tanto como en trasladar la.
funcién reguladora del Estado hacia el mercado. Pero en cambio no
se presta la misma importancia a la descentralizacién y la parti-
cipacién de la sociedad civil en el desarrollo nacional.

‘ El imperativo de "menos Estado" no conlleva necesaria, directa
y mecédnicamente "mas gobierno”, ya que el mismo Estado puede
representar o convertirse en el principal obstéculo para desarro-
llar la capacidad de gobernar. A esta situacién ha contribuido una
determinada concepcién de politicas sociales, que aumentando el

peso y volumen del Estado dificultaron su capacidad de producir el
poder de gobierno.

El cambio que supone pasar de menos Estado a mds gobierno, no
debe operarse en los términos simplistas y funcionales de "reducir
el Estado" considerando que ya de esta manera facilita o aumenta su
capacidad de gubernamentalidad. Esto podria dar lugar a un Estado
no mas pequefio sino mids débil e incapaz de producir el poder
necesario para gobernar. Una tal reduccién del volumen del aparato
de Estado, que lejos de provocar una implosién de poder desarrolle
~simulténeamente su capacidad de gobierno, deberd realizarse

modificando sus formas de gobernar. Y es precisamente en este

proceso, en el que las politicas sociales desempefian un papel
clave. ’ ' ’ ' : '

En esta prespectiva se trata de implementar politicas publicas,
que no generen un aumento y complejizacién del aparato estatal, con
una dindmica verticalista y de cardcter clientelar, sino que den
lugar a un nuevo modo de organizacién del Estado y sobre todo de
sus relaciones con los ciudadanos. De esta manera las demandas
sobre el Estado se reorientarén hacia la misma sociedad civil, y se
redefinird una participacién ciudadana que no se limitara a

participar en el Estado (aparatos o programas) sino que fuera parte
‘de su part1c1pac1on politica.

Si bien "reforma" y "modernizacidédn" aparecen como imperativos
asimilables y en cierta medida correspondientes, resulta obligado
distinguir ambas nociones, y tanto sus presupuestos como sus
alcances. Mientras que la "reforma" hace referencia a un cambio en
el modelo de Estado, a un nuevo modo de articulacién con 1la
sociedad civil, m&s acorde con las actuales transformaciones
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socio-politicas y, muy en- concreto, con:.una mayor democratizacién
de la sociedad y del mismo Estado, la "modernizacién" se refiere

m4s bien a la efectividad estatal en términos de eficacia y de
eficiencia.

Obviamente, los dos aspectos de reforma y modernizacién se
encuentran reciprocamente relacionados, si son pensados con cohe-
rencia, y aunque tienen componentes y orientaciones distintos,
convergen hacia una resituacién del Estado respecto de la sociedad,
menos circunscrito e inscrito en ella y m&s articulado con ella,
superando la interdependencia o interpenetracién que supuso la
estatalizacibén de la sociedad y la socializacidédn del Estado.

Hay que impedir que la reforma y modernizacién estatales se
operen de acuerdo a una teoria minimalista del Estado que a su vez
comporte una teoria minimalista también de la sociedad; ya que
incluso segin la cl&sica teoria 1liberal, el Estado puede ser
"modesto y moderno"! sélo en una sociedad civil s6lida y madura. En
tal sentido, una propuesta de reduccidén del Estado en condiciones
de una sociedad civil débil, poco consolidada y cohesionada (no
suficientemente auténoma y autoregulada), tendria consecuencias
desastrosas, las cuales sbélo podrén ser atajadas con un modelo de
transformacién del Estado y de su rearticulacién a la sociedad
civil muy orgdnico (econémicamente equilibrado y politicamente
‘pactado), y que se orientara precisamente al desarrollo vy
consolidacién de la sociedad civil. En tal contexto la redefinicién

de politicas sociales puede desempefiar un papel tan axial como
estratégico.

Esto podria dar lugar a un modelo de articulacién constructivo,
que se tradujera en la férmula de "menos Estado y mis gobierno,
menos Estado y mas sociedad civil, menos Estado y mas democracia".

Tal plateamiento comporta una doble dimensidén respecto de 1la
gubernamentalidad estatal y de la gobernabilidad societal.

En cuanto al primer orden, el Estado esta llamado a ejercer un
modo particular de participacién en la regulacidén de los sistemas
socio-econbémico, politico y cultural, al mismo tiempo que actua
como exponente de la cohesidén social.

El nuevo modo de articulacién entre Estado y sociedad civil se
juega, en un primer plano, a nivel de las relaciones entre proceso
econbémico/tecnolégico y marco socio-politico; en otras palabras,

entre, de un lado, el régimen de acumulacién y regulacién, y de
otro lado, el modelo de redistribucién.

., Cfr. Michel Crozier. Estado modesto, Estado moderno.
Estrategia para el cambio, FCE., México, 1989.




Dentro de este esquema, el modo de regulacién apareCe como pieza
clave y de mediacibn articuladora, ya que remite al conjunto de

formas institucionales, valorativas y normativas, que garantizan la

compatibilidad de los comportamientos en el marco de la acumulacién
en conformidad con el estado de las condiciones de la sociedad

‘civil y de las relaciones sociales a su interior; principalmente de

la relacién capital/trabajo.

- En un segundo plano, un reordenamiento de la gubernamentalidad
del Estado habrd de traducirse en una integraci6én de la politica
econdmica y la politicas social. Ya que la creciente separacién de
las politicas econdmicas de las politicas sociales es el resultado
de la también creciente autonomia de aquellas y del papel regulador
que se les atribuye en la definicidén de éstas. Siendo esto mismo la

consecuencia de la autonomia que ha adquirido lo econdémico. respecto
de lo politico. .

Tal relegamiento de lo politico, que afecta directamente la
gubernamentalidad del Estado, repercute también en la constitucién
y consolidacién de una sociedad civil, que tiende a desagregarse

al perder el eje de su relacién con el Estado, como veremos mas
adelante, :

‘De otro lado, las nuevas competencias del gobierno estatal

requieren una articulacidén de los distintos subsistemas sociales,

donde sblo el politico puede ejercer las funciones de distribucién;
ya que, en primer lugar, s6lo el subsistema politico es el unico
capaz de producir mandatos generales e imponer legitimamente la
coercién a los diferentes sectores y subsistemas de la sociedad; en
segundo lugar -razén de lo. precedente-, el poder politico es en
cierta medida quien mejor expresa los proyectos colectivos de toda
la sociedad; y en tercer lugar, sélo el poder/subsistema politico
es capaz de asignar roles de participacién en los subsistemas
social, econdémico, politico y cultural. : ’

El control de la economia por la politica, adem&s de fundarse
en un principio de economia politica no puede prescindir del
presupuesto de hecho y del marco normativo de la democracia. En

" primer lugar, aunque convencionalmente considerado como un lugar y

un modo para producir bienes o cosas, la economia produce ‘en
realidad, y ante todo, personas, individuos y grupos, los cuales se
constituyen como actores econdémicos en la sociedad, y desarrollan
sus necesidades, capacidades y poderes, su conciencia e ideologias
en razédn de formas de produccién, apropiacién y consumo econdémicos.
Tal alcance politico de la economia no puede quedar exento del
gobierno politico de la sociedad, ni por ello de una
democratizacién de la misma economia, ya que las responsabilidades
politicas y democraticas representan el unico método por el cual
una sociedad puede llevar a cabo opciones racionales concernientes



al desarrollo individualfy,golectivq{%lgn‘

En consecuencia, todas las razones y procedimientos para lograr
por parte del Estado una integracién de las politicas econbmicas y
las polificas sociales no pasan de ser simples declaraciones de
principio o de buenas intenciones, mero wishfull of thinking, si
dicha integracién de lo econémico y lo social no se encuentra
atravesada por una integracién de la economia y la politica. Puesto
que tal integracién de los tres subsistemas es el que ordena el
modo de articulacién Estado/sociedad civil; integracién, por
consiguiente, que no tiene, ni debe tener, lugar sbélo en el Estado
sino en la misma relacién Estado/sociedad, ya que también en ésta
deben encontrarse integrados dichos subsistemas.

El Estado moderno dispone de un procedimiento politico y
econbémico, a través del cual instrumentar y poder expresar el
desarrollo colectivo de la sociedad civil, su cohesién y solida-
ridad internas: el régimen de impuestos o de tributaciédn fiscal.
Por medio del sistema tributario el Estado regula en una sociedad
el modelo de acumulacién y el modelo de distribucibn, el orden del

capital y el orden del trabajo, la libertad privada y la igualdad
social®. :

El régimen impositivo representa un mecanismo de orden po-
litico, vinculador, de competencia estatal y de corresponsabili-
dades societales, que regula las diferencias econémicas para
garantizar las igualdades sociales, permitiendo el desarrollo
arménico y pacifico de la sociedad civil. El impuesto tiene el
doble efecto de: a) generar y sancionar el sistema de derechos y
obligaciones de todos los ciudadanos (y en tal sentido debe ser

5. La politica sin la sociedad es una amenaza tanto para la

una como para la otra: para la politica, ya que toda relacién entre
el individuo y el Estado se convierte en una busqueda econdmica
para satisfacer necesidades privadas; y para la sociedad, porque se
disuelven los vinculos morales entre individuos y grupos, los

unicos capaces de atenuar una competencia encarnizada por 1los
recursos.

¢, "La produccién y el 'reparto' del producto social no son
més que dos aspectos de un uUnico y mismo procesos, que afecta si-
multéneamente estos dos fendémenos" (J. Schumpeter, Capitalism, So-
cialism and Democracy. Allen & Unwin, Londres, 1942: 240 ). Y a
continuacién Schumpeter sefiala que cuando la distribucién no
responde.a la misma légica y automatismo de la produccién es

necesario una accién politica, que rearticule ambos aspectos del
proceso social.




universal a toda la sociedad)’; b) impedir que las diferencias
econémicas afecten hasta tal punto las desigualdades sociales, que

destruyan no sélo el vinculo y cohesidtn de la sociedad civil sino
también su desarrollo sostenido.

 En razén de esto es posible refundar las politicas sociales en
un sistema fiscal basado a su vez en un régimen tributario, que
haga del Estado un mediador y organizador de un orden redis-

tributivo, que se genera desde la misma sociedad civil, y que por

si misma desarrolla una solidaridad equitativa entre todos los
ciudadanos. En tal sentido el Estado no es mds que un mediador

entre el sistema de contr1buc16n y el sistema de distribucidn; este
se genera en aquel,

La tributacidén fiscal no sbélo produce un modo de articulacién
transparente y fluida en las relaciones Estado / Sociedad, sino que

también se constituye en un doble principio econémico- politlco de
dichas relac1ones.

Por una parte imprime al Estado un nuevo modelo de. "producc16n
de sociedad" al descargarlo de funciones y actividades ajenas al
gobierno de Estado. Al dejar de inmiscuirse por todos los poros de
la sociedad; al abandonar su protagonismo como patrén/empleador
(una cosa es "colocar" gente 'y otra muy distinta es generar
empleo), como productor, comprador, ~vendedor, empresario e
inversionista; al descargarse de las tareas inmediatas en cuanto
educador, médico, prestamista; y en fin, al sustraerse como
antagonista de todos los conflictos y como acreedor de todos los
reclamos y necesidades de la sociedad, el Estado podria
desempefiarse en el ambito y funciones especificos de gobierno,
regulando el sistema socio-econémico, planificando el desarrollo de
la sociedad, reforzando la cohesidén social y desarrollando esa
inteligencia del poder que tanto ha faltado al Estado nacional®.

1. El pr1nc1p10 fundamental ‘de todo sistema de impuestos,

segun el, cual qulen mas tiene y quien méas gana mas tributa, no
deberia admitir excepcién en ningin caso, y ni siquiera en el caso
de los que menos tienen. Y esto ultimo por dos razones: a) es la
condicién para fijar estricta y proporcionalmente el impuesto de.
los que més tienen; b) es el fundamento que garantiza las obliga-
ciones distributivas del Estado y los correspondientes derechos de
la sociedad civil. Como veremos mas adelante esto modifica 1la
‘representacién y percepciédn de las "politicas sociales" del Estado
que dejan de ser ofertas (electorales) o benevolencias del gobierno
para convertirse en derechos ciudadanos y obligaciones estatales.

8, Nuestros Estados . carlcaturales estéan constrenldos a

calcular el presupuesto nacional en base a los barriles de petrbdleo
extraidos y a los precios del barril en el mercado internacional;
y si fuera necesario aumentar el ingreso fiscal en el transcurso
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Por otra parte, asi reducidos sus tradicionales modos de
intervencién, el Estado podr& centrar (y descentralizar) su accibétn
especifica de gobierno, entendiendo por gobierno una organizaciétn
politica del funcionamiento del Estado y no una manera de dirigir
las conductas de los ciudadanos y de los diferentes grupos vy
sectores sociales, a la manera del Estado premoderno (siglos XVI -
XIX ), cuando gobernar era producir sociedad, abrir campos de

posibilidades, inaugurar y mantener un espacio publico y de accién
colectiva. .

Por gobierno se entiende hoy a todos los dispositivos vy
condiciones estatales para que "la produccién de sociedad" sea
"producto de la misma sociedad" (P. Bourdieu). En definitiva, el
gobierno estatal habrad de fundarse y orientarse en "incrementar la
capacidad de la sociedad para intervenir sobre si misma" (Touraine,
1978: 10); y de manera muy particular, en conjugar los constantes

y cambiantes equilibrios y tensiones entre iniciativas privadas y
solidaridades colectivas.

Esto mismo supone por parte del Estado {(que deje de ser
providencialista tanto como antagonista), convertirse en exponente
de 1los pactos sociales, propiciador de wuna cultura de 1la
negociacidén y de los consensos, de una pacificacibén civil y una
civilizacidn de la politica y del mismo conflicto, y en definitiva
de una lenta gestacién de solidaridades, que tejan la sociedad y
configuren un desarrollo y proyecto colectivos.

Una sociedad més civil y politicas m&s sociales

¥

La :"sociedad civil" se ha puesto de moda. A ello han con-
tribuido: a) 1la corriente neoliberal, desde su clésica versién
inglesa mas economicista, que la reduce al ambito de lo privado y
del mercado, hasta las versiones que la piensan tanto independien-
temente del Estado como en relacién con él; b) los procesos
democraticos y de democratizacién, que -en la 1linea de méas
democracia gobernada y menos democracia gobernante- hacen de la
sociedad civil un protagonista politico y un escenario de consti-
tucién de ciudadanias, donde se articula lo publico y lo privado.

El concepto de "sociedad civil™ ofrece tres niveles de
dificultad analitica: el primero traduce las complejas relaciones
entre Estado y sociedad, en la cual aquel se imbrica, y que en
parte han sido reflexionadas mas arriba; el segundo tiene que ver
con la serie de interpretaciones tebéricas, que en el transcurso de
los dltimos siglos (pero ya desde la obra clasica de Adam Ferguson,

del afio se devalua la moneda, para que el numero de dolares por
barril se convierta en mayor numero de sucres.



An Essay on the History of Civil Society, Edimbourg, 1767) se han
elaborado acerca del tema, y a los que esquemdticamente nos
referimod a continuacién; el tercero se refiere al trabajo de
pensar la formacién de una sociedad civil como la ecuatoriana en su

estado actual, tarea a la que dedicamos este capitulo, enfocando la
vproblemética de las politicas sociales.

* * *

La principales teorias particulares sobre la sociedad civil
suelen limitarse a resaltar su diferencia y relacién respecto del
Estado. Mientras que una interpretacién mas dualista diferencia
Estado y sociedad civil, otra piensa las dos realidades en términos
de interpenetracién; ambas concepciones bipolares resultan, sin
embargo, insuficientes para dar cuenta del caracter estatal de la

sociedad civil y del caracter social y sociolégico del Estado
moderno’.

Un ulterior y mas 'amplio desarrollo de esta problemitica
tendria que trabajar las formas y niveles de internalidad vy

externalidad que rigen cada modo y momento de la articulacién
Estado-sociedad civil.

En cualquier caso, los estudios actuales sobre sociedad civil no
resaltan:con el mismo énfasis y claridad el aspecto de integracién
socio-politica constitutivo de la sociedad civil, que suponen la
estructura de relaciones sociales a su interior, el vinculo social
que la integra, la articulacidén de lo publico y 1lo prlvado, su
proyecto o desarrollo colectivo, el alcance politico o civico que
posee la organizacién  sociall?, Son. precisamente estas
caracteristicas las que plantean un problema en el caso de 1la

actual sociedad civil ecuatoriana, cuya formac16n civil no aparece
suficientemente desarrollada.

Estas limitaciones de lo civil se traducen en dos defectos
fundamentales: uno relativo a la capacidad de autonomia y. auto

°. Cfr. A. Sales, "Privé, publique et société civil: champs
sociaux et structures du pouvoir", en L. Maheu & A. Sales, La

recomposition du politique. L'Harmattan, Paris, 1991.

10, En su originaria conceptualizacidn por Hegel, la sociedad

civil no es el conjunto de los individuos prlvados, sino Ta orga-
nizacién de todos los ciudadanos. Tal concepcién tiene sus prece-
dentes en la teoria politica cléasica: etimoldégicamente "privado"
(latin, privatus) significa la existencia incompleta del individuo
al margen de lo publico y de la ciudadania; en Grecia "privado"
(idion, 1d10ta), en contraste con colectivo (koinon), tenia un
significado peyorativo para designar el no-ciudadano.
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regulacién de lo social (lo que retomando a Bourdieu denomindbamos
"la produccion de lo social por la misma sociedad"); y otro,
consecuente, en referencia a unas relaciones con el Estado, que
reproducen tanto una estrecha dependencia del Estado como una

amplia y constante intervencién estatal, tendientes ambas a hacer
m&s estatal que civil a la sociedad.

El dilema que plantea tal situacién consiste en discernir y
establecer si lo civil - autonomia y autoregulacidén - de la
sociedad puede y debe desarrollarse independientemente del Estado
y de su interferencia y regulacién, o si por el contrario, ha sido
el modo de articulacién Estado / sociedad, las formas de
intervencién y de regulacién estatales, lo que ha impedido un mayor
desarrollo de "lo civil" en la sociedad ecuatoriana. -

En otras palabras, cabe preguntarse, en qué medida el Estado
ecuatoriano, como principal productor de lo social, ha sido también
el principal obst&culo para una modernizacién civil de la sociedad.
Esto suscitaria otxo interrogante: es posible wuna tran-

sformacién/modernizacién del Estado que no pase por una transfor-
macién/modernizacién de la sociedad?’

En définitiva estos dilemas se resolverén, desde el punto de

vista de la sociedad civil, en un nuevo modo de articulacibédn en las
relaciones con el Estado.

Un cambio en el modo de articulacién Estado/sociedad civil
supone y comporta ciertas transformaciones obligadas en aquel y
ésta. Por ejemplo, en el caso del Estado, la descentralizacién de
los recursos y del gobierno, desregulaciones en el funcionamiento
de los aparatos publicos; en el caso de la sociedad:icivil, una
racionalizacién mas instrumental en la organizacién de las demandas
y de la participacién. En tales cambios las politicas sociales

desempefian un papel de dispositivo clave tanto del lado estatal
como del social. . ' :

Un primer error de los reformadores por decreto consiste en
querer modernizar la sociedad utilizando los convencionales in-
strumentos politico-administrativos sin considerar que la trans-
formacién de dicho instrumental es mds importante que los objetivos
que se le fijaban; y que en lugar de utilizarlo directamente para

1, Un problema de fondo en este asunto merece una breve

disgresién opuesta al planteamiento expresado: quizds sociedades
como la ecuatoriana acusan un excedente de estatismo porque
adolecen de un defecto de lo civil; o expresado en numenclatura mas
covencional, porque son ma&s comunales que societales. Un
tratamiento muy singular de este problema ofrece en su Gltima obra
Gerard Mendel, La société n'est pas une famille. De la psychanalyse
a la sociopsychanalyse. La Découverte, Paris, 1992,
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actuar sobre la sociedad, era preciso, por el contrario, utilizar
la sociedad para modernizar, adaptar e incluso revolucionar los
instrumentos y procedimientos del cambio!?,

Esta observacién resulta pertinente, y en referencia concreta,
a las politicas sociales: el Estado ha hecho de ellas un intrumento
de intervencidédn social, cuando méds eficaz y "civil" hubiera sido
hacer de la misma sociedad, sus diferentes sectores, instituciones,
organismos, "habitos" (Bourdieu) y estrategias el real instrumento
de intervencién de las politicas sociales.
Puesto que las reglamentaciones estatales mds eficientes son las

gue se apoyan en regulaciones ya operativas del mismo sistema
social.

Las politicas sociales han sido pensadas e implementadas
convencionalmente mds con una racionalidad estatal de reproduccién
del aparato que con una racionalidad de gobierno de producir
sociedad. Ello ha dado lugar a que la produccidén de sociedad no
fuera trasladada del Estado a la misma sociedad, y también a un
modelo de articulacién Estado/sociedad civil méds clientelar que
ciudadano. En otras palabras: una ciudadania limitada que no asumié
la responsabilidad y competencias de producir sociedad civil.

Dos situaciones ilustran este fenbémeno: a) las politicas so-
ciales han pensado sus interlocutores, destinatarios o beneficia-
rios como sujetos de la accidén estatal y no como sujetos de
determinados procesos sociales, hacia los cuales se destinaba dicha
accibén de Estado; b) las politicas sociales no se preocuparon de
organizar la demanda y menos la participacién.

En esta misma linea es necesario modificar, tanto desde el
Estado como desde la misma sociedad, el concepto y los parémetros,
las formas y los procedimientos de PARTICIPACION. No se trata de
seguir avocando a la sociedad a participar en el Estado, en sus
organismos, programas y actividades, sino de reorientar la
participacidén social en la misma sociedad, en sus recursos, bienes
y servicios, haciendo que dicha participacién se opere a partir de
los dispositivos productivos y redistributivos, de "reparto", que
el Estado garantiza al interior de la sociedad civil.

Las politicas sociales no pueden ser pensadas ni instrumen-
talizadas en cuanto formas y procedimientos, para que la sociedad
0 particulares sectores y grupos de ella participen en los recursos
y acciones del Estado, sino para que dicha participacién se opere
en los recursos, bienes y servicios en ( y de ) la sociedad civil.
Asi entendida, 1la participacién no es mds que el aspecto
complementario de la redistribucién al interior de 1la misma

12, Cfr. Anthony deJasay, El Estado. La l6gica del poder poli-
tico. Edit. Alianza, Madrid, 1993.
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sociedad. Este enfoque despoja al Estado de su tradicional clien-
telismo y papel benefactor, haciendo m&s sociales y civiles sus
politicas y mas civil la misma sociedad.

Hay que exorcizar, asimismo, el espiritu de la minga como modelo
de participaciétn en una sociedad civil, donde los ciudadanos,

sectores y grupos sociales de acuerdo a sus condiciones toman parte
muy diferencialmente del bienestar comin y de los intereses

colectivos., Si participar no es compartir en el sentido mas amplio
del todo social, la participacién queda desprovista no s6lo de su
real efegtividad econdtmica sino tambien socio-politica.

Una minga que sblo comparta la escasez disponible carece de toda
participacién; ésta sélo puede ser pensada y realizada como una
forma de compartir aquellas contribuciones (del producto social) de
la sociedad destinadas a la distribucidn, y en la cual participa
toda la sociedad segun particulares necesidades. Esto reporta tres
ventajas: se suprime el sindrome de la "adicciédn distributiva" o
habito de recibir beneficios'®; dispensa al Estado de la ingrata o
perversa funcidén del toma y daca; desarrolla un modelo de
redistribucién endbdgena al interior de la misma sociedad.

Una desestatalizacién de las politicas sociales no sélo dismi-
nuiria el nimero de funciones y de funcionarios y de costos del
Estado, sino que ganaria en eficacia y desarrollaria "lo civil" en
la sociedad. En tal sentido, las politicas sociales mas que
producir y dotar directamente de bienes y servicios deberian
orientarse hacia la inversidén social, para desarrollar las capa-
cidades de la misma sociedad para satisfacer sus necesidades.

Esto mismo obliga a reconsiderar que lo social ya no se limita
a lo distributivo, sino que se convierte en un elemento cada vez
mas esencial del conjunto de los factores de la produccién.

Condicidén para redefinir las politicas publicas, pero también
componente de ellas, es que al mismo tiempo que generan un nuevo
modo de rearticulacidén entre Estado y sociedad civil, trasladan
hacia ésta los dispositivos de redistribucién y de participacién.
Para que la actuacién y la misma percepcién del Estado sean menos
"benefactoras" en sus politicas sociales y menos despojadoras en
sus politicas tributarias, es necesario que el Estado desarrolle en
la misma sociedad mecanismos redistributivos y participativos.

Ello supone que tanto en el Estado (como sefialdbamos en el
capitulo anterior) como en la sociedad civil se opere una inte-

13, Esta cuestién nos conduciria a indagar los profundos

mecanismos y sinuosa racionalidad de un Estado como el ecuatoriano,
que plantea las transformaciones por decreto, como si la eficacia
juridica supliera toda otra racionalidad instrumental.
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gracién de lo politico, lo econbmico y lo social, lo cual asegure

que la acumulacién y crecimiento del producto nacional responda a
una distribucidén equitativa, y que a su vez garantice una paz
social, un pacto democratico, un desarrollo de la sociedad civil en

su conjunto, todo lo que permite mantener la misma eficiencia
econdbmica. :

En correspondencia con lo precedente, y como otra condicién tan

- preliminar y urgente como necesaria para desestatalizar las

politicas sociales es el transferencia de su elaboracién, plani-
ficacién.y ejecucidén hacia los perimetros del Estado, en una
din&mica descentralizadora, que aumente y mejore las posibilidades
y formas de participacién de la sociedad civillt,

Ya que si la sociedad civil no empieza alli donde termina el.
Estado, ni entre ambos existe una clara frontera divisoria, sino
que lo civil y lo estatal son campos de mayor o menor densidad de
la accibén de ambos, las politicas sociales serén m&s sociales, y
por consiguiente mas efectivas, participativas y redistributivas,
en la medida que operan en los ambitos mas descentralizados del
Estado y mas civiles de la sociedad.

El Estado-aparato, el Estado en cuanto sistema de burocracias
publicas, el Estado productor de bienes y servicios sbélo podia
administrar un determinado tipo de politicas sociales con todos sus
limites y convencionalismos anacrénicos en los actuales procesos de
cambio. Solo cuando este modelo de Estado se transforme en una
instancia que rige el ordenamiento y la cohesién de la sociedad,
que formaliza las relaciones sociales en un régimen de legalidad
universal, coordinando libertad e igualdad, que organiza 1los
intereses publicos, y lo que ello supone como regulacién de 1lo
privado y lo colectivo, sélo este modelo de Estado puede producir
politicas sociales que sean mas sociales que estatales.

El principio evocado mas arriba de "menos Estado y mas sociedad
civil", y que en términos operativos significa méds y mejor

~gobierno, implica no delegar el gobierno a la Junta Monetaria (o

dejar que sea el Presupuesto del Estado el que gobierna la Nacién),
sino desarrollar un nuevo modo de articulacién entre guberna-
mentalidad estatal y gobernabilidad social, en el que se reartic--
ulen las politicas publicas (econdmicas y sociales), abandonando
una politica de "frentes" (econbémico y social) que se enfrentan

4, Tan urgente como necesario para desestatalizar las

politicas sociales es el traslado de su elaboracién, planificacién

'y ejecucién hacia los perimetros del Estado, en una dindmica

descentralizadora, que aumente, y mejore las condiciones de
participacién. Cfr. J. Sanchez-Parga, "La descentralizacién en la

- reforma del Estado", en Ecuador-Debate, n. 28, abril 1993.
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entre sit?,

Este desafio de gubernamentalidad y gobernabilidad de las
politicas sociales est& mediatizado por una accién en y desde la

sociedad civil, donde las mismas necesidades y demandas no se
hallan organizadas o se encuentran débilmente organizadas. Tal
organizacién politica (demandas) de la economia (necesidades) en la
sociedad civil, en parte condiciona las posibilidades de politicas

piblicas m&s integradas, pero en parte deberia ser también objeto
y objetivo de dichas politicas publicas.

Ello mismo significa que las politicas publicas tienen que
desarrollar en la sociedad determinadas condiciones politicas para
su accién en "lo social"; tales como propiciar una cultura del
consenso, promover negociaciones y pactos entre sectores
- confrontados, incentivar las solidaridades reactuando y completando

los mecanismos redistributivos del mercado y de 1la misma
competitividad®.

Todos estos aspectos tienen que ver con la racionalidad
intrinseca de un Estado -idealmente, un Estado Social de Derecho-,
en la que se cifran su legitimidad y efectividad, comprendiendo
ésta tanto la eficacia (gubernamentalidad) o capacidad de tomar
decisiones y ejecutarlas, como la eficiencia (gobernabilidad) para
obtener los resultados propuestos y esperados, que son 10s que en
definitiva sancionan la legitimidad del gobierno.

* * *

Este intento de teorizar los campos operativo, que actualmente
configuran los procesos del Estado y de la sociedad civil en el
Ecuador, no puede perder de vista la situacién concreta y las
criticas condiciones de posibilidad de las politicas sociales.

| 1*,  Ante la ambiguedad del concepto de "gobernabilidad", ya
anotada por N. Lechner (Los patios interiores de la democracia,
FLACSO, Santiago ,1988), nos ha parecido conveniente introducir una
distincién, inspirada en el vocabulario de Foucault, dentro de la

idea de gobierno entre "gubernamentalidad" y "gobernabilidad", 1lo
que abre pistas analiticas de mayor interés.

¢, Nadie puede objetar, ni siquiera lo hizo Schumpeter (o.c.,
pg. 112), que el mercado, la sociedad capitalista o la actividad
econbémica por si mismos, y aunque basados en el provecho, no sean
distributivos, o "necesariamente contradigan la produccién de sus
objetos sociales". Ello no excluye que el mercado y el modelo de

acumulacién capitalista tengan que ser regulados en orden a una
mayor o mejor distribucién.
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No sélo para los entendidos: sino incluso para los atentos a la
'realidad politica y social del pals, resulta evidente que las
"politicas sociales" se han ido constrifiendo a lo largo de 1la
~ultima década. Los ambiciosos proyectos de desarrollo de inicios de
los 80 (los DRI o la Alfabetizacién, por mencionar dos repre-

~sentativos) han degenerado ‘en multiplicacién de programas o en
meras campaﬁas., :

sin necesidad de extendernos en los factores y,consecuencias de
~la crisis (deuda externa, déficit fiscal, serias limitaciones en el
crecimiento econbmico, la nueva internacionalizacién de la economia
nacional con las politicas de ajuste y de estabilizacién, 1la
deformacién y  disfuncionalidad institucionales del Estado
~desarrollista, y el mismo agotamiento del modelo de desarrollo...),
que por parte del Estado bloquean y cuestionan las politicas
sociales; 'y sin necesidad tampoco de detenernos en analizar el
empobrecimiento 'de :la sociedad, su creciente ' dualizacién, {
marginalizacién e informalizacién, la misma desmov1llzac1én de los
movimientos  sociales, todo ello unido a un aumento de 1la
delincuencia y del conflicto, resulta evidente la critica perspec-
tiva de las politicas sociales, que han tenido que sustituir el

objetivo del desarrollo por el de la pobreza Y la sat1sfacc1én de
,‘neces1dades basicas. = .

* Esto hace que la categorla de "lo 3001al" se haya deterlorado,
dominada por wuna pobretologia, y que 1las politicas sociales
inevitable y urgentemente se vuelvan focalizadoras y compensato-
rias. A ello hay que afiadir un gobierno, que sin voluntad ni plan
~politicos de "lo social", no tiene mas alternativa que reciclar

~ Vviejos programas o subvencionar con bonos de pobreza a los sectores
mis necesitados. : . .

'S;n.exclulr, en las presentes circunstancias, que el Estado
tenga que interpretar y responder a las exigencias benefactoras y
aun filantrépicas, que generan las des1gualdades al interior de la,
sociedad, resulta incluso imperioso que tales programas sociales se!
inscriban en una politica social, la cual responda a una estrategia
de desarrollo desde dentro hacia afuera y desde abajo hacia arriba,
fundada en la expansion del mercado interno y en un proceso de
acumulacién y transformaciones, que utilice adecuadamente 1la
dotacidén de recursos naturales, humanos y financieros locales. .

: Por esta razbén, en vez de caer en la facil tentacidn de‘
criticar las politicas sociales del actual goblerno 0 de los
- precedentes, hay que atacar la lbégica. que les imprime no sélo un

. "Estado esquizofrénico” ( O'Donnell ) ,sino incluso las demandas

- que hacen esquizofrénica la gubernamentalidad del gobierno. Las

politicas sociales hoy, en actual situacién de crisis, de trans-
formaciones y de democratizacién ya no pueden responder al esquema
keynesiano o benefactor. Si el imperativo ineludible ‘de 1las
- politicas sociales es la equidad, aquellas habran de ser pensadas
e 1mplementadas no para reproduc1r una "ad1c1on redlstrlbutlva"
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sino para fortalecer una sociedad c;yi} nmds igualitaria.

Politicas y Derechos sociales

En base a las actuales teorias del desarrollo (Theodor Schult:z
y Gary Becker, Nobel de economia de 1992), ya es irrelevante pensar
las politicas sociales, incluso 1las mas "sociales", en sus
objetivos, contenidos, método sin considerarlas como inversiones en
capital humano. Y paralelamente tampoco hoy es posible que las
politicas sociales prescindan del rol de la planificacién y de la
concertacién socio-econémica y politica del Estado!.

En tales perspectivas, ser tebricos de lo real y practicos de lo
osible, competencia del politico, se convierte en tarea aciaga. Y
sblo 1niciativas de concertacién en la sociedad civil y con el
Estado seréan capaces de conjugar operativamente la realidad y las
posibilidades de la actual sociedad ecuatoriana. El gran riesgo
puesto en Jjuego es que a corto o mediano plazo las crecientes
desigualdades sociales mids que deslegitimar un gobierno
deslegitimen el mismo régimen democrdtico ecuatoriano.

La WUltima versién de 1las politicas sociales del Estado,
transformadas en el equilvoco enunciado de "deuda social", sigue
soslayando el principio de su real fundamentacién y el principal

objetivo, en el que se deberia cifrar su eficiencia: los derechos
sociales de los ciudadanos. ;

Esta falta de perspectiva de las politicas sociales resulta
tanto mas incoherente en un contexto democritico y en un proeceso de
democratizacién de nuestras sociedades tendientes al desarrollo de
la sociedad civil en nuestros paises. Esto mismo, sin embargo, no
deja de plantear ciertos problemas por el hecho que en nuestras
sociedades democraticas 1los derechos civiles y los derechos
politicos todavia adolecen de condiciones para su pleno ejercicio,
y donde la secuencia y articulacién entre ellos presenta un modo y
vicisitudes singulares no carentes de serias dificultades.

.En los paises de larga tradicién democrética, donde la forma-
cibén de la sociedad civil ha sido anterior a la constitucién de los
Estados nacionales, los derechos civiles, la igualdad ante la ley,
han precedido en cierta forma a los derechos politicos y a 1los

17, Mé&s alla de los modelos neoclésicos (Meade, Solow, Abramo-

witz, Koopmans), para los que junto a los factores de la produccién
(capital y trabajo) el desarrollo humano actuaba como factor
exbgeno, en la actualidad a dicho desarrollo del capital humano se
le reconoce un caracter cada vez mas enddégeno, ligado al desarrollo

técnico y cientifico, que influye en los otros dos factores de la
economia.
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procedimicentos de participacibén y de representaciédn politicas en el
gobicrno del Estado. En cambio, en otros paises y en otras
historias nacionales los derechos politicos han desempenfado una

funcién decisiva para el ulterior desarrollo de los derechos
civiles y de una conciencia ciudadana.

~Segun esto, cabe considerar que tanto los derechos politicos
como los derechos civiles guardan una estrecha correspondencia
entre si, y que ambos se requieren y se completan reciprocamente,
Y en tal sentido, hay que sostener que el reconocimiento y sobre
todo el ejercicio de los derechos civiles conduce al reconocimiento
y ejercicio de los derechos politicos, tanto como el ejercicio de
estos desarrolla y acaba plenamente aquellos.

De los derechos sociales es posible y necesario sostener el
mismo principio y la misma evolucién, ya que participan de la misma
condicién de <ciudadania en toda sociedad. Mas aun, el
reconocimiento y ejercicio de los derechos civiles y politicos no
podrén alcanzarse completamente sin aquellas condiciones de igual-
dad y libertad sociales. Mientras en una sociedad haya ciudadanos
que viven en una tal desigualdad y se encuentran tan marginados
respecto de su "producto social", de los bienes y servicios que
dicha sociedad produce, tales ciudadanos no poseen las condiciones
y carecen de las garantias suficientes para ejercer plenamente sus

derechos civiles y politicos. Sin derechos sociales no hay
posibilidad de derechos civiles y politicos.

En consecuencia, y en la medida que el Estado es productor de
lo social y garantiza la reproduccién de la sociedad civil, sus
derechos y relaciones internas, los derechos sociales no sélo
responden a una "razén de Estado", sino que constituyen el presu-

puesto civil y politico de la misma sociedad, y obviamente de todo
posible ordenamiento democratico a su interior.

Pero la justificacién de las politicas sociales en la natu-
raleza misma de un Estado social de Derecho, de un.Estado demo-
cratico, ademds de proporcionarles una intensidad y unos objetivos
que se realizan en un modelo de sociedad civil, confieren a las
mismas politicas sociales una doble dimensién: a) la que compromete
la accién del Estado y sus politicas de gobierno, y que responde a
su protagdbénica iniciativa en la "produccidén de lo social"; b) 1la
que compete a toda la sociedad civil en su conjunto, garantizando

a todos sus ciudadanos 1las condiciones y el ejercicio de sus
~derechos civiles, politicos y sociales.

Tal enfoque no sb6lo situa las politicas sociales en un
escenario y horizonte poco visualizados por sus intérpretes vy
actores o ejecutores, sino que les incorpora un nuevo sentido y
eficiencias, al transformarlas en derechos sociales, a su vez
implicados los derechos civiles y politicos de todo ciudadano. Esto
mismo no puede dejar de afectar la planificacién, los contenidos vy

la forma de implementacién de las politicas sociales por parte del
Estgdo y de la misma participacién de toda la sociedad en su
conjunto.
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Introduccién

En el Ecuador no ha habido un proceso de descentralizaciéon del
Estado, entendido como la transferencia y reconocimiento de
funciones y atribuciones polfticas, econdémicas, fiscales y

administrativas desde el gobierno central hacia los gobiernos
locales.

A pesar de que la Constitucién Polftica de la Repiblica
reconoce la autonomia de los gobiernos municipales 'y
provinciales, ésta sdlo se ha materializado en aspectos muy
formales y hasta cierto punto secundarios. Lo que contienen la
Constitucidén y otras leyes secundarias, son declaraciones de
carbdcter extremadamente general y de &escasa aplicacidn
préctica.

Hasta el momento se ha vivido un proceso de desconcentracién
administrativa, bajo dos modalidades: en primer lugar, por la
apertura de oficinas regionales y provinciales de las
instituciones del gobierno central para la ejecucién directa de
algunas acciones {(obra piblica, dotacién de §§rvicios); en
segundo lugar, por la transferencia de la responégbilidad sobréw
esas acciones a las entidades cantonales y provinciales vy,
eventualmente, el iraslado hacia éstas de restringidas

atribuciones (recaudacién de algunos impuestos).

Esto ha llevado a que los municipios y consejos provinciales se
conviertan en entidades de realizacién de obra piblica y de
dotacién de determinados servicios, mientras que otros aspectos
que tienen directa relacién con las condiciones de vida de la
poblacién que habita en sus jurisdicciones permanecen bajo la
responsabilidad del gobierno central. Este es, precisamente, el
caso de todo aquello que se enmarca dentro del concepto de

politicas sociales.
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Educacién, salud, empleo, atencién a los grupos sociales en
situacion de r{esgo, combate a la pobreza, algunos aspectos
centruales de la preservacién ambiental, son &ambitos que no
forman parte de la actividad municipal y que se consideran
atribucién exclusiva del gobierno central.

La experiencia ecuatoriana demuestra que esta modalidad no es
la mds adecuada para lograr niveles aceptables de eficacia y
efectividad, esto es, para llegar a 1la solucién de los
problemas que se pretende enfrentar. Por el contrario, all{ se

‘encuentra buena parte del origen de muchos de los obstéculos

que se encuentran para la definicién de politicas y para la
ejecucién de programas sociales. Al mismo tiempo, no constituye
una manera idénea para lograr la participacién de la poblacién,

como lo requieren las acciones en el campo social.

Ante esto es necesario indagar sobre dos aspectos: las
caracteristicas de esta situacién y la posibilidad de
introducir correctivos. Esto es lo que se pretende en el
presente trabajo: en la primera seccién se analizan algunos de
los factores que impiden que le organismos locales ¥y
provinciales (seccionales, segin la ley ecuatoriana)
desarrollen acciones sociales; en la segunda seccién se
describen los beneficios que se obtienen en el campo de las
politicas sociales con la descentralizacién; en la tercera
seccién se esbozan algunas propuestas generales para propender‘

a un proceso de descentralizacidén en esta é4rea.

1. Obstédculos para la descentralizacién de 1las politicas

sociales

La Constitucién Politica de la Repiblica establece dos
estructuras para la administracién y gobierno del territorio
nacional: el Régimen Seccional Dependiente y el Régimen

Seccional Auténomo. Estas se implantan sobre la divisién
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polftica y administrativa del pafs que define jurisdicciones de
provincias, cantones y parroquias L

El Régimen Seccional Dependiente constituye una estructura de
delegacién del gobierno <central y se materializa en la
Gobernacién provincial, la Jefatura Polftica cantonal y la
Tenencia Polf{tica parroquial. A esta estructura se deben afiadir
las delegaciones e instancias provinciales y regionales de las
entidades del gobierno central (ministerios), asf como su
participacién en algunos organismos de desarrollo regional que,
si bien no se enmarcan dentro de la estipulacién constitucional
que rige a este Régimen Seccional, conforman 1la red
institucional de delegacién.

El segundo es una estructura de representacién ciudadana que se
expresa en los consejos provinciales y en los municipios
cantonales (sin una instancia de esta naturaleza en el nivel
parroquial) ﬁ Para cada uno de sus componentes existe un
cuerpo legal especifico: la Ley de Régimen Provincial y la Ley

de Régimen Municipal{

Mientras que laA nominacién de autoridades en el Régimen
Seccional Dependiénte es una pofestad del ejecutivo (del
presidente de la repiblica directamente o por intermedio del
ministro de gobierno) en el Régimen Seccionql Auténomo es el

resultado de la eleécién,directa por parte de la ciudadania;

L' La constitucion establece que “E) territorio del Estado es indivisible. No obstante, para el
gobierno seccional, se establecen provincias, cantones y parroquias’. Constitucidn Politica de la Replblica
del Ecuador, Titulo V, Seccidn I, Articulo 117,

L Segdn 1a Constitucién, “Dependiente de 1a Funcibn Ejecutiva, en las provincias hay un gobernador;
en los cantones un Jefe Politico; y, en las parroguias un Teniente Politico”. Ibid, Titulo V, Seccién I,
Articulo 119, Asi mismo, "En cada provincia hay un Consejo Provincial con sede en su capital. Sus miembros
son elegidos por votacidn popular directa y secreta”. Ademds, "Cada cantén constituye un municipio. Su
gobierno estd a cargo del Concejo Municipal, cuyos miembros son elegidos por votacién popular, directa y
secreta” Ibid., Titulo v, Seccién II1I, Articulos 120 y 121,
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por tanto, ¢éste uUltimo es una expresidén democrética y en ese
sentido se la puede denominar de representacién.

Por tanto, un primer aspecto que llama la atencién es la
existencia de dos estructuras paralelas de gobierno y
administracién en las provincias y cantones (véase cuadro N©
1). Esto provoca algunas interferencias y conflictos de
funciones que, aun cuando no se manifiesten abiertamente -como
suele suceder en determinadas ocasiones-, conspiran contra la

agilidad y eficacia de sus respectivas acciones.

Ademds, la presencia de estas dos estructuras determina que
exista una constante inadecuacién entre el Estado y la
sociedad. La débil delimitacién de las funciones entre estos
conjuntos institucionales, constituye la base para la invasién
de campos de accién, sobre todo porque la Constitucién vigente
no es explicita en cuanto al Régimen Seccional Dependiente,

para el que apenas tiene un sefialamiento muy vago y general ¥,

CUADRO N2 1
REPUBLICA DEL ECUADOR: DIVISION POLITICO ADMINISTRATIVA.
ESTRUCTURAS DE DELEGACION Y DE REPRESENTACION

CIRCUNSCRIPCION

ADMINISTRATIVA

ESTRUCTUBA DE
DELEGACION

(Régimen sec-
cional Depen.)

ESTRUCTURA DE
REPRESENTACION
Régimen Sec-

cional Auton.)

Provincia Gobernacién Consejo
Provincial
Cantén Jefatura Concejo
Politica Municipal
Tenencia
Parroquia Politica
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Esta ausencia de definiciones deja los aspectos sustanciales en
manos de regulaciones de segundo  orden., Esto tiene
consecuencias muy graves, ya que a pesar de que se trata de la
instancia de delegacidén del! Poder Ejecutivo, el vacfo legal
deja abierta la posibilidad permanente de interpretacién de la
Constitucién. Esta ha sido una razén de peso para que las
instituciones de este régimen (especialmente las gobernaciones)
asuman funciones que deberian ser responsabilidad de los

consejos provinciales y de los municipios.

Obviamente, esto se agudiza en cuanto se aiflade el otro aspecto
ya sefialado: la existencia de delegaciones e instancias
provinciales y regionaies de los ministerios. En la medida en
que éstas vienen a reforzar el Régimen Seccional Dependiente,
y dado que entre éste y el Régimen Seccional Auténomo se
producen interferencias y competencias, toda esta marafia
institucional de delegacién se constituye en una de las causas
para la debilidad de los consejos provinciales y municipios. En
este aspecto juega un papel de fundamental importancia la
interpretacién de la leyes que se hace en la préctica,
especialmente por el cardcter general y vago de las

disposiciones con respecto al.Régimen Seccional Dependiente.

Un segundo aspecto tiene relacién con lo sefialado antes, en
cuanto a la inexistencia de una instancia de representacidén en
las parroquias, en donde existe solamente la de delegacién.
Esto lleva a que, en las parroquias rurales (que es donde se
manifiesta de manera mids clara ya que en las parrogquias urbanas
es mas directa la presencia del municipio), no se advierta la
presencia de una institucién ni de autoridad elegida

directamente por la poblacién asentada alli.

Inclusive, mas allad de los problemas de escasa democratizacidn
implicitos en esto, existen otros de cardcter administrativo

que tienen también importancia y que se derivan de esta
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ausencia de instituciones de representacidén en el nivel
parroquial. En efecto, esto lleva a que los intereses,
aspiraciones y demandas -en una palabra, los problemas- de la
poblacién de estas Grcas deban atravesar muchas instancias para
su procesamiento y resolucién. En esas condiciones no puede
haber eficacia ni efectividad ni participacién. Por lo demés,
la Junta Parroquial, que es la instancia que reconoce la ley en
ese. nivel, no es propiamente de representacién ya que se

constituye por nominacién del Municipio, 10 que constituye otra

forma de delegacién ‘.

Un tercer aspecto es la superposicién de funciones que se da
entre las instancias de representacién, esto es, entre consejos
provinciales y concejos municipales. Dado que el cantén es una
subdivisién de la provincia, necesariamente se producen

competencias de jurisdiccién entre ambas instituciones.

Por todo lo sefialadows a pesar de gue la Constitucién y las
respectivas leyes ofrecen definiciones mis amplias sobre el
Régimen Seccional Auténomo, éstas no son suficientes para
establecer una verdadera autonomia y asegurar un funcionamiento
adecuado de las instituciones que lo conforman 5.
Han incidido sobre esto los factores antes sefialados y que se
originan en la existencia de los dos regimenes, asi como en la
ausencia de instancias de representacién en las parroquias y en
la superposicidén de funciones entre las instancias cantonales

y provinciales. Pero también entran en juego factores de orden

¢ Ley de Régimen Huhicipal, Capitulo VIII, Articulo 55,

5 La Constitucion sefiala que “los consejos provinciales y los municipios gozan de autonomia
funcional, econémica y administrativa (...) S61o en virtud de ley puede imponerse deberes y reguiaciones a
los consejos provinciales o a los municipios. Ninglin funcionario o autoridad extrafos intervendrdn en su
administracion” 1Ibid., Titulo Vv, Seccidn 111, Articulo 122. La Ley de Régimen Municipal dice que “ninguna
funcion del Estado ni autoridad extrafia & 1a municipalidad podréd interferir en su administracién propia” Ley
de Régimen Municipal, Articulo 17,
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econ6mico, administrativo y polftico que han impedido la
materializacién efectiva de lo propuesto en la legislacién
vigente; por ultimo, deben sefialarse otros factores que tienen
relacién con la concepciédn de fondo que gufa a todo este cuerpo
legal y que parte desde la divisién polftico-administrativa que
all{ se plantea,.

En cuanto a los de carédcter econédmico es importante destacar
los que se relacionan con las rentas o ingresos de las
entidades del Régimen Seccional Auténomo. En términos
generales, estas 1instituciones cuentan con tres tipos de
ingresos: los de recoleccién directa (impuestos, tasas por
servicios y contribuciones especiales); las transferencias
desde el gobierno central (por medio del Fondo de Desarrollo
Seccional, Fodesec); y créditos., A lo largo de los dltimos afios
se ha manifestado una tendencia muy marcada a colocar en el
primer lugar a las transferencias desde el gobierno central 6,
. La proporcién de éstas sobrepasa con mucho a la que representan
en conjunto las otras dos, 10 que se constituye en un factor
muy importante para menoscabar la autonomia, especialmente si
se considera las modalidades de asignacién de €s0sS Tecursos por
parte del ejecutivo, o

Entre los factores de orden administrativo se debe seifialar
tres: la baja calificacién del personal que trabaja en aquellos
organismos; la escasa concordancia entre la formacién de ese
personal y las funciones que desempefia; y los deficientes
sistemas organizativos. En conjunto, estos dan lugar a la

ineficacia y baja capacidad de respuesta de estas entidades

frente a los problemas que deben afrontar 7.

6 Al respecto véase Rosales, Mario: “La gestién de 1as finanzas municipales’, en Varios Autores:
El desafio local: el municipio como agente de desarrollo, E1 Conejo, Quito, Pdg. 83 y ss.

! Véase Puebla, Jorge: “La administracibn de personal en los municipios ecuatorianos”, en Varios
Autores: EV desafio local..., Op. Cit., Pdg. 101 y ss.
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Obviamente, estos problemas no son ajenos a la existencia de
las dos estructuras de administracidn seccional: en un contexto
en que el gobierno central dispone de mejores y mayores
recursos Yy puede utilizarlos de acuerdo a sus propios
intereses, es evidente que tenderd a favorecer prioritariamente
a sus instituciones. Por consiguiente, este es otro aspecto en
que la superposicién de funciones conspira en contra de las
entidades auténomas; de hecho,kse convierte en un escollo para
su tecnificacién y para la capacitacién de su personal.
Inclusive, esto se relaciona con las dificultades de consolidar
una carrera administrativa en los organismos provinciales y
cantonales, lo que a su vez se transforma en un obstédculo para

la continuidad de politicas y la sostenibilidad de la%!
acciones. '

Entre los factores politicos se debe destacar la dependencia de
los municipios y consejos provinciales con respecto a algunos
organismos del gobierno central. A causa de disposiciones
legales, deben someter a ellos determinadas politicas y
acciones que pretenden impulsar. Esto ocurre no solamente con
los organismos de planificacién (con 1los cuales se debe
mantener una relacidén que es hasta cierto punto légica), sino
también con los ministerios de Finanzas, de Obras Pidblicas, de

Vivienda y Urbanismo y de Gobierno, con el Instituto Nacional

'.1

Ootro factor politico de importancia es la diferencia que se

de Electrificacién, entre otros.

establece entre municipios. Segin la Constitucién, "En los

concejos de las capitales de provincia y en los demds que

rednan los requisitos de poblacién y presupuesto exigidos por

la ley, hay un alcalde elegido por votacién popular, directa y

8

secreta” °, mientras en los otros cantones hay un presidente de

concejo. Es evidente que un alcalde tiene mayor peso politico

s Constitucidn Politicas de 1a RepGblica del Ecuador, Articulo NQ f21.
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que un presidente de concejo. lo que en la prdctica significa
otorgar mayor importancia a unos municipios que a otros. Esto
deja a la mayorfa de cantones en situacién de desventaja frente
a la minorfa 9que cuenta con alcaldes, lo que se agrava en la
medida en que estos Ultimos son los de las capitales
provinciales y de las ciudades més grandes que, de partida,
tienen ventajas frente a los otros.

Los factores de carédcter conceptual tienen relacién con las
caracteristicas y con el origen de la divisién polftico-~
administrativa del pafis. Una divisién de esta naturaleza no se
explica solamente por razones de orden prédctico, de permitir un
me jor manejo administrativo. Por sobre ellas, gue sin duda
tienen importancia, esa divisién se establece en funcién de las
diferencias espaciales (sociales, econémicas y politicas) que
existen en el pais ¥y que se manifiestan como sociedades
regionales diferenciadas. La divisién politico-administrativa

es (o deberia ser) el reflejo de esa situacién.

La actual divisién se ha mantenido, con leves modificaciones,
durante los dltimos cien afios. Cabe suponer que en su inicio
ella expresaba la realidad de las sociedades regionales vy
locales, y que en ese sentido se dibujaron los limites de la
provincias, los cantones y las parroquias. Sin embargo, en ese
largo perfodo han ocurrido muchos cambios en las condiciones
sociales, econ6micas y politicas, llevando a alteraciones en
las sociedades locales y regionales que dieron lugar a esa
divisién. Esos cambios no se han expresado en la divisién

politica y administrativa que se ha mantenido inamovible.

Estos problemas conceptuales se manifiestan en las
disposiciones legales que determinan un campo de accién muy
estrecho para los municipios y consejos provinciales. Asi, por
ejemplo, la Ley de Régimen Municipal dice que el municipio debe

"satisfacer las necesidades <colectivas -~ del vecindario,
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especialmente las derivadas de la convivencia urbana cuya
atencidn no competa a otros organishos Rubernativos" I,
Respecto al Consejo Provincial seflfala que "su misién es
impulsar el desarrollo cultural y material de la provincia, y
colaborar con el Estado y las municipalidades de la respectiva
circunscripcién para la realizaciédn arménica de los fines

nacionales" m.

La ley establece que los fines del municipio son "procurar el
bienestar material de la colectividad y contribuir al fomento
y proteccién de los intereses locales: planificar e impulsar el
desarrollo fisico del cantén y sus &reas urbanas y rurales; vy,
acrecentar el espiritu de nacionalidad, el civismo Yy ha'
confraternidad de los asociados, para lograr el «creciente
progreso y la indisoluble unidad de la Nacién (...) en forma
complementaria y sélo en la medida en que lo permitan sus
recursos, el municipio podrd cooperar con otros niveles
gubernativos en el desarrollo y mejoramiento de la cultura, la

educacidon y la asistencia social” i

De esos objetivos, la Ley desprende 1as acciones que pueden
cumplir los municipios: "dotacién de sistemas de agua potable
y alcantarillado; construccién, mantenimiento, aseo,
embellecimiento y reglamentacién del uso de caminos, calles,
parqdes, plazas y demds espacios piblicos;} vrecoleccién,
g procesamiento o utilizacién de residuos; control de alimentos,
5 forma de elaboracién, manipuleo y expendio de viveres;
: ejercicio de la policia de moralidad y costumbres; control de
3 construcciones; autorizacién para el funcionamiento de locales

industriales, comerciales y profesionales; servicio de

; d Ley de Régimen Wunicipal, Titulo I, Capitulo [I, Articulo 12 (1a cursiva es nuestra).
10 Ley de Régimen Provincial, Capitulo I, Articulo 1,
i Ley de Régimen Wunicipal, Articulos 12y 13 (1a cursiva es nuestra),
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cementeriosy fomento del turismo; y, servicio de mataderos y
plazas de mercado" 1,

Como se puede advertir, el municipio es visto como una entidad
encargada del desarrollo f{sico del cantén, sin ninguna funcién
ni atribucién en el drea de lo social. Al contrario, las
disposiciones legales le limitan fuertemente en este aspecto
cuando establecen que s6lo podréd desarrollar ese tipo de
actividades en forma complementaria y como cooperacién con
otros niveles gubernamentales.

En definitiva, en ninguna de las dos instituciones se reconoce
la representacién de la comunidad como elemento constitutivo;
ninguna de ellas es concebida como la instancia polftica en que
se puedan ventilar conflictos o discutir propuestas de los
diversos grupos sociales. Con la dnica excepcién del Cabildo
Ampliado (que no constituye propiamente una instancia de
representacién directa) y de la Sustanciacién del Recurso de
Habeas Corpus por parte del Alcalde o del Presidente del
Concejo Municipal, el resto de atribuciones les califica como
entidades de servicio piblico antes que como formas propiamente
politicas de wuna comunidad. Esto limita el cardcter
participativo, tan necesario para el desarrollo de politicas
sociales. ’

Todos estos factores constituyen un primer elemento explicativo
de lo que sefialé antes: los municipios no tienen ninguna
participacién significativa en el drea de las politicas
sociales, y cuando la tienen en alguna medida muy débil,

encuentran serios obstidculos para desarrollarlas.

n Ibid., Articulo 15,
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2. Beneficios de la descentralizacién de las polfticas sociales

Como se sefialéd en el inicio del presente trabajo. la reciente
experiencia ecuatoriana en el campo de las polfticas sociales
deja saldos poco satisfactorios en términos de la solucién de
los problemas que se pretende enfrentar, Obviamente., no se
puede sostener que la causa de esta situacién se encuentra
exclusivamente en el aspecto que se ha destacado en la primera
seccién, esto es, en dejar toda la responsabilidad en el
gobierno central y marginar de ese campo a los organismos
cantonales ¥y provinciales. Sin embargo, si existen los
elementos suficientes para afirmar que con su participacién se
habria logrado mejores resultados en términos de impacto,
cobertura, logro de metas y de objetivos, maximizacién en el
uso de recursos, etc.

Ya se ha visto la cantidad de obstdculos que se presentan para
lograr la descentralizacién en éste campo (y también en otros
6rdenes de la vida econdémica, social y politica nacional).
Cabe, entonces, preguntarse acerca de los beneficios que se
obtendria con la participacién de esos organismos en la
definicién y formulacién dé pofiticas asi como en el diseifio,
ejecucién, seguimiento y evaluacién de programas sociales. A
partir de la Tespuesta que se dé a esa interrogante seré
posible dibujar un escenario alternativo, que presente los
componentes centrales de la situacién que &e resultaria de la
superacién de los problemas resefiados.

Los beneficios pueden analizarse a la luz de tres grandes

categorias o criterios: eficacia, efectividad y participacién.

"Por eficacia se entiende la capacidad de tomar decisiones

adecﬁadas a la realidad sobre la cual se pretende incidir.
Efectividad es la capacidad real (de una politica, de una
institucién, de un programa) para lograr los efectos deseados.

Participacién incluye no solamente la colaboracién de la
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poblacién en las accliones de un programa, sino fundamentalmente
en el dmbito polftico {en la definicién de las reglas del juego
y de la orientacién general de la politica) 3,

Muchos estudios recientes demuestran que existen mayores
posibilidades de lograr niveles aceptables de eficacia en
gobiernos locales que en las instancias del gobierno central.
Estas ventajas se pueden sintetizar de la siguiente manera:

a) existe mds cercanfa con los problemas que se pretende

encarar 'y por tanto mayor conocimiento de sus causas
y de sus caracteristicas:

b) la magnitud de esos problemas es menor por la
sencilla razén de que se trabaja con dmbitos més

pequefios y con poblaciones de menor tamaifio;

c) hay mayor probabilidad de que los representantes de
la ciudadania que llegan a los gobiernos locales
tengan mayor conocimiento de los problemas de su

jurisdiccién que el que tienen los representantes a
nivel nacional;

d) algo similar ocurre con los funcionarios técnicos y
profesionales, asi como con las organizaciones Yy

empresas que participan en la ejecucién de programas
y proyectos.

e) en el nivel local existen mejores condiciones para el

control o la "toma de cuentas" (accountability) por

13 Los conceptos de eficacia y efectividad estén tomados de Linz, Juan: La quiebra de las
democracias, Alianza, Madrid, 1987, Pdg. 42 y ss. Estas connotaciones difieren de las que les dan otros
autores; véase por ejemplo Cohen, Ernesto y Rolando Franco: Evaluacin de proyectos sociales, Grupo Editor
Latinoamericano, B, Aires, 1988, Pdg. 97-106. E concepto de participacidn que se maneja aqui se acerca al
que propone Norberto Bobbio; véase: El futuro de 1a democracia, Plaza y Janes, Barcelona, 1985 y “La crisis
de participacién” en Nexos NQ 137, México, Mayo de 1969,
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parte de la ciudadania, lo que constituye un elemento
bdsico para lograr eficacia en los términos sefialados

(capacidad de tomar decisiones adecuadas a la
realidad).

Evidentemente, existen problemas y obstéculos para lograr
eficacia en estos niveles, e incluso se manifiestan desventajas
en algunos aspectos con relacién al gobierno central. Estos

pueden sintetizarse en los siguientes puntos:

a) los &mbitos pequefios y las poblaciones de menor
tamario pueden significar mayores costos en
determinados servicios (hospitales, redes de agua
potable. etc.);

b) los organismos cantonales y provinciales cuentan con
personal de menor nivel técnico y, en general, con
menores recursos para la planificacién y ejecucién de

programas y proyectos;

c) es0s organismos tienen serias deficiencias

administrativas y organizativas.

Es evidente que en una operacion de contraposicién entre las
ventajas y las desventajas se obtiene un resultado positivo.
Los problemas sefialados pueden superarse con relativa facilidad
precisamente a través de la descentralizacién (que supone
transferencia de Tecursos, capacitacién del personal,
desarrollo institucional y optimizacién en el uso de los

recursos y en la dotacidén de servicios).
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También en cuanto a Jla efectividad se pueden seflalar varios

elementos positivos:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

dadas las dimensiones de los dmbitos atendidos y del
tamafio de las poblaciones, existen mayores
posibilidades para lograr coberturas universales aun
con programas concebidos bajo la éptica de la
focalizacién:

por esas mismas razones, es méds fécil alcanzar los
resultados previstos y superar los obstédculos que se
presentan en la ejecucién de los programas y
proyectos;

se presentan mejores condiciones para adecuar las

metas a la realidad que se intenta transformar;

dada la cercania entre la institucién y la poblacién,
se eliminan los aspectos negativos que se derivan de
las intermediaciones burocrédticas y técnicas, lo que
redunda en mayor agilidad y mejor, capacidad de
respuesta;

el trabajo con pequefias circunscripciones ¥y con
poblaciones poco numerosas permite identificar con
facilidad y con precisién a los grupos sociales y a
los problemas que requieren atencién prioritaria
(pobreza, riesgo, vulnerabilidad);

en la administracién local se logra una relacién més
directa entre —cargas impositivas y beneficios
sociales, lo que se manifiesta no solamente en mayor
efectividad sino que se convierte en elemento de
legitimicién de la institucién al ser valorada
positivamente por la sociedad;
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g) todos los aspectos anteriores permiten establecer con
mucha precisién el alcance y la dimensién de la
polftica, asf como los componentes y magnitud de los
programas y de los proyectos, lo que asegura impactos
significativos.

También en este aspecto se pueden encontrar algunas
desventajas, entre las que cabe sefilalar una: determinados
programas del drea social tienen necesariamente una légica de
economia de escala que no puede lograrse en circunscripciones
pequeifias y en poblaciones poco numerosas.

Sin embargo., también en este caso se puede considerar que'
existe un saldo positivo al enfrentar ventajas y desventajas.
Como se verd més adelante, el problema de las economfas de
escala (que aparecid también en el andlisis de la eficacia
cuando se hizo referencia a los costos relativamente mayores de
determinados servicios) puede superarse por medio de la
‘agregacién de circunscripciones en algunos aspectos
especificos. '

En cuanto a la participacién de la poblacién se pueden también
sefialar algunos aspectos positivos que se encuentran cuando las

politicas sociales son potestad de los gobiernos locales:

a) las instituciones cantonales y provinciales estéan
: prdcticamente obligadas a desarrollar acciones
: concretas, estrechamente vinculadas con los intereses
2 y expectativas de la poblacidén, asi como con la

satisfaccién de las necesidades bdsicas, lo que se

B

transforma en un gran incentivo para la

B

2

participacién;

%
3
K
3

b) a causa de la cercania entre Jla institucidén y la

poblacién, se pueden eliminar muchos de los problemas
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gque llevan a la upatia politica y, por tanto, lograr
niveles satisfactorios de participacién en la
definicién de la politica social:

c) la dimensién de los problemas que se tratan, asi como
la magnitud relativamente pequefia de las
instituciones impiden la burocratizacién y el
desarrollo de la tecnocracia y, por lo tanto, cierran
el paso a la despolitizacién e incentivan la
participacién;

d) las organizaciones de la sociedad encuentran canales
mds fluidos de comunicacién con los niveles de
administracién e incluso pueden acceder con mayor

facilidad a las instancias de direccién y orientacién

de éstas (participacidn en directorios,
representacién gremial. derecho de control y de
veto).

e) la dimensién de los programas y proyectos que se

impulsan en las entidades cantonales y provinciales

aporta condiciones favorables para la participacién;

f) asi mismo, este nivel ofrece mejores condiciones y
mayores facilidades para la participacién de sectores

sociales que no tienen poder econémico.

g) en estos niveles puede funcionar el sistema de
rendimiento de cuentas del mandatario al mandante
(accountability), requisito bdsico de la

participacidén y de la correccién de rumbos.

Resulta dificil encontrar aspectos negativos de peso en este
campo; quizds el iUnico puede ser que en el nivel nacional se

logra la agregacién de intereses, en tanto que en los cantones
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y provincias se tiende a la disgregacidn o particularizacién de
las demandas sociales. Sin embargo, c¢sto se puede superar con
el fortalecimiento de la participacién en el nivel polfitico y
la supeditacién a ésta de la participacién social: es decir, se
trata de convertir a las entidades locales ¥y provinciales en
instancias de concertacién de intereses para la definicién de
las grandes lineas politicas. Por ello, la participacién no
puede ser entendida solamente como la integracién en las
diversas fases de un programa o proyecto; no existe
participacién si no se materializa en el nivel politico, esto
es, en el de la identificacién de los problemas y de la
definicién de 1la orientacién global de la accién de los

organismos de gobierno.

3. Condiciones para la descentralizacién de las polfticas

sociales.

A lo largo de las dos secciones precedentes se ha visto que, si
bien son muchas las ‘ventajas que puede ofrecer un proceso de
descentralizacidn para lograr eficacia, efectividad y
participacién, son también muchos los obstdculos que existen en
la actualidad pafa gque eso se torne realidad. Por consiguiente,
es necesario hacer un ejercicio de propuesta de cambios y
reformas posibles, que permitan que las ventajas se impongan a

los obstédculos. En sintesis, se pueden plantear los siguientes

aspectos:

a) es necesario evitar la superposicién de funciones vy
atribuciones entre la estructura de delegacién y la
estructura de representacién, lo que supondria una
profunda reforma del ordenamiento politico
administrativo del pais;

b) esta reforma deberia considerar la conveniencia de

eliminar (o restringir) el Régimen Seccional
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Dependiente o estructura de delegacidén., de manera de
fortalecer a la estructura de representacién vy
contribuir asf a profundizar y consolidar la
democracia;

c) también deberia redefinir las atribuciones y
funciones de los organismos cantonales y
provinciales, con el objetivo de convertirlos en
verdaderos O6rganos de poder, ya que en la actualidad
no lo son:

d) deberia establecer una instancia de representacién en

el nivel parroquial:

e) esa reforma deberia encaminarse también a evitar la
superposicién que existe actualmente entre los mismos
organismos de representacién, lo que exigiria cambios
en los aspectos jurisdiccionales (atribuciones) y en
los mecanismos de constitucién de éstos (por ejemplo,
los consejos provinciales podrian conformarse por la
agregacién de municipios y cumplir upa funcién de
coordinacién 'y de planificacién en el nivel
provincial);

f) ser4 necesario "redibujar” el mapa politico-
administrativo, con el fin de redefinir los espacios
de acuerdo a la realidad econémica, social y politica
local (lo que significa reconocer la existencia de
SOCiedades locales) I,

g) es necesario resolver los déficit existentes en las

instancias provinciales y cantonales, no solamente

, 1 Al respecto véase Pachano, Simén: "Descentralizacién del Estado: el caso de Ecuador” en Varios
Autores: Centralizacidn/descentralizacion del Estado y actores territoriales, Clacso, B. Aires, 1989,
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h)

i)

i)

k)

1)

como un problema técnico-administrativo (desarrollo
institucional. capacitacién. tecnificacién) sino
fundamentalmente como un problema polftico de

atribuciones, representacidén y participacién;

cualquier‘reforma deberd plantearse el problema‘de la
capacidad de representacién de intereses que tienen
las entidades cantonales y provinciales, y deberéd
propender a su fortalecimiento como organismos de
cardcter polftico;

la garantia de ¢éxito (eficacia, efectividad y
participacién) en el &4rea de politicas sociales se
asentard en una real descentralizacién y no sélo en

la desconcentraciéng

las politicas sociales nacionales (que no pueden
dejar de existir) debe tener flexibilidad para
adaptafse o adecuarse a cada una de las realidades
locales y provinciales dentro de un ordenamiento

descentralizado;

la descentralizacién de politicas sociales debe
prever instrumentos y mecanismos de agregacién (a
nivel provincial y regional) para programas vy
proyectos especificos que demanden economias de

escala y para maximizar el uso de recursos:

todo este proceso supondria redefinir las modalidades

de definicién., asignacién y uso del gasto social.
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CAPITULO VI

LA FOCALIZACION DE
SUBSIDIOS SOCTALES
A TRAVES DEL MUNICIPIO

El municipio es un elemento fundamental en la cadena de administracién de las
politicas sociales, pues es lainstancia que estd en contacto con larealidad local de manera
mds cercana y tiene mejor capacidad para identificar a los grupos objetivos de benefi-
ciarios y focalizar la entrega de subsidios sociales ptiblicos a la poblacién mds pobre.

Dentro de las funciones compartidas definidas para los municipios en la Ley
Orgdnica Constitucional, se encuentran la asistencia social, 1a salud publica, la educa-

cién y cultura, la capacitacién y promocién del empleo, la construccién de viviendas
sociales e infraestructuras sanitarias.

En el municipio existe una unidad operativa que atiende de modo preferencial
estas funciones compartidas: la Direccidén de Desarrollo Comunitario.

1. ;COMO SE DETECTAN LAS NECESIDADES DE LOS GRUPOS
MAS POBRES?

Para poder desarrollar en forma eficiente el proceso de entrega de subsidios
sociales, es necesario que el municipio cuente con instrumentos de informacién que le
permitan detectar las necesidades mds apremiantes y estimar la magnitud de los déficits
que presenta la comuna en relacion a la situacién socioecondmica de sus habitantes. El

instrumento que se ha desarrollado para este efecto es la Ficha CAS o Ficha de
Estratificacién Social.

La ficha CAS es un sistema de identificacién y calificacién de la pobreza que
pretende recoger informacidén sobre los siguientes indicadores:
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- condiciones sanitarias en que vive la familia encuestada;

- servicios bdsicos de que dispone, especialmente relacionados con la cocina y
el tipo de combustible empleado;

- vivienda (tipo y calidad);

- hacinamiento (cantidad de personas que habitan la vivienda, medida

principalmente por la relacién niimero de personas/nimero de camas
disponibles);

- educacién (escolaridad del jefe de hogar y su cényuge);

- actividad laboral.

La ficha CAS I consta de 14 {temes que corresponden a los indicadores mencio-
nados. Su aplicacién entrega un puntaje que permiten asociar a la familia encuestada con
un indice de cinco niveles. De ese modo, la poblacién de una comuna termina
estratificada en 5 grupos, o niveles, de los cuales los tres primeros corresponden a los de
pobreza. En este indice no existe una ponderacién diferenciada por regiones.

Las principales observaciones que se le hicieron a la ficha CAS I fueron el que no
consideraba antecedentes acerca de la tenencia de la vivienda, del ingreso, el patrimonio
y laestabilidad laboral de los grupos encuestados, y que sobreestimaba el peso de algunas
variables como las caracteristicas de la vivienda y, finalmente, que no permitia
establecer diferencias entre pobreza urbana y rural.

En 1984 se cred otro instrumento denominado Ficha CAS I que estd estructurado
con pocas diferencias respecto de la anterior. La variacién fundamental de este
instrumento se encuentra en el procesamiento de la informacion, estableciendo pon-
deraciones con el propdsito de diferenciar, entre los grupos pobres, a aquellos mds
afectados. Se incorporé una ponderacidn para establecer variaciones de pobreza segtin
contexto geogrifico, es decir pobreza urbana o rural, tipo de clima al que esta expuesto,
y un sistema de puntaje continuo que varia segin si el encuestado habita en zonas
urbanas, desde 390 a 700 puntos, y en zonas rurales desde 370 a 800 puntos.

Se considera pobre a todos los grupos familiares que se encuentren bajo los 600
puntos en la Ficha CAS 11. ' |

El objetivo de esta metodologia es identificar a los potenciales beneficiarios y
ordenarlos para establecer la prioridad en funcién del niimero de postulantes y la
cantidad de recursos disponibles para cada programa social.
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Unavezaplicadas, las fichas son procesadas por empresasde servicios computacionales
contratistas, o por el municipio si cuenta con la infracstructura téenica necesaria. La
informacién recabada es de cardcter confidencial y sélo la utiliza el municipio.

INFORMACION DE FICHA CAS 11 POR COMUNAS
DE TODAS LAS REGIONES DEL PAIS ANO 1990

Regién Encuestas Personas Familias
1 14.895 78.895 21.132
n 12.350 62.297 16.361
III 14.314 : 66.604 16.589
1AY 26.967 134.661 31.608
\Y% 73.563 344.890 95.098
VI 42.190 160.323 40.421
VII 24.017 116.317 : 28.721
VIII 162.809 596.676 - 186.923
IX 71.853 255.269 81.433
X 59.806 279.837 69.495
XI 6.995 33.519 8.115
XII 6.195 25.450 7.368
R.M. 243.155 1.173.635 332.441
TOTAL 759.109 3.328.373 935.705

FUENTE : Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo.

El municipio juega un importante papel en la administracién de los subsidios a
los mds pobres, como detallaremos a continuacién.

2. SECTOR SEGURIDAD SOCIAL
a) Pensiones Asistenciales (PASIS)

El objetivo de este subsidio es otorgar una pensién a aquellos ancianos mayores de 65
afios, invélidos mayores de 18 afios y deficientes mentales que carezcan de recursos

econdmicos y que, por diversas razones, no han podido obtener este beneficio de un régimen
previsional.
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i) Beneficios:

El beneficiario recibird la suma de $ 8.067 mensuales (a mayo de 1992) a
contar del mes siguiente y, durante el primer aiio, a contar del mes siguiente en que
haya sido seleccionado para recibir el subsidio. El monto de la pensién se reajusta
anualmente. El beneficio tiene una duracién de 3 afios una vez seleccionado el
postulante, al cabo de los cuales puede volver a postular.

Ademds del monto en efectivo, el beneficio incluye prestacién médica
gratuita en los Consultorios y Hospitales del Sistema Nacional de Servicios de
Salud, SNSS y asignacién familiar y maternal para sus cargas familiares reconocidas,
a excepcidn del cényuge.

ii) Requisitos:

- no estar recibiendo otra pensin;

- tener mds de 65 afios, ser invélido mayor de 18 afios o deficiente mental;
- estar encuestado en la Ficha CAS II;

- tener residencia en el pafs por mds de 2 aiios;

ii1) Documentos:

- Cédula Nacional de Identidad del postulante; -

- Certificado de Residencia;

- Certificado de Nacimiento.

Se debe postular a este beneficio en la Unidad de Desarrollo Social de la
Municipalidad en la que la persona reside. La misma remitird los antecedentes a
la Intendencia Regional, la que se encargard de seleccionar entre todos los
postulantes de la regién a los beneficiarios definitivos.

Las Pensiones Asistenciales son pagadas a través de los Bancos o Municipios

con convenios siendo responsable de su administracién el Instituto de Normalizacién
Previsional.
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PENSIONLES ASISTENCIALES (PASIS)
SITUACION 1991

Region Vigentes  {Postulacioncs | Otorgadas| Revisadas Lista
1991 1991 1991
I 3.807 309 293 701 16
Il 4378 1.012 246 639 765
11 4.006 300 44 462 679
IV 12.185 1.934 4.296 3.862 1.218
\Y% 25.740 1.265 6.174 6.068 1.269
VI 16.410 2.135 727 1.665 536
VIl 25.286 1.885 1.601 4211 1.052
VIII 53.754 0 | 2765 11.939 4221
IX 35.929 3.858 1.956 3.949 1.902
X 39.611 0 1.758 10.514 2.856
X1 2419 200 0| 335 332
XII . 2.090 259 126 269 133
R.M. 76.097 11.189 6.421 8.117 6.617
TOTAL
NACIONAL 301.712 24.346 26.407 52.731 {21.596

FUENTE : Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo

b) Subsidio Unico Familiar (SUF)

A partir de 1981 se inici6 este programa destinado a menores de 15 afios, que se
encuentren en situacién de extrema pobreza, carezcan de asignacién familiar y que estén
a cargo de un adulto sin prevision ni recursos econémicos.

i) Beneficios:

- pago de $ 1.550 (a Julio de 1992) por cada menor, a contar del mes siguiente,

y durante los 3 préximos afos, en que el menor es seleccionado para obtenereste
beneficio.

ii) Requisitos:

- el menor debe vivir a expensas del adulto que solicita este beneficio;




- el adulto debe carecer de recursos econémicos y de previsién social;

- el menor debe tener al dfa sus controles de salud del Consultorio o Posta Rural,
si es menor de 6 afios;

- debe ser alumno regular de Ensefianza Bdsica si es mayor de 6 afios;
- El postulante debe encontrarse encuestado por la ficha CAS‘ II.

iii) Documentacién:

- fotocopia de la cédula de identidad de la vmadre, padre o tutor;

- fotocopia del Certificado de nacimiento o cédula nacional de identidad del
menor;

- fotocopia del Camé de Control de Salud, para los menores de 6 afios;

- certificado de escolaridad o matricula para nifios de 6 a 15 aiios, renovado
anualmente mientras se mantenga el beneficio;

- liquidacién de sueldo odeclaracién jurada simple, que acredite la remuneracién
de la madre, padre o tutor del postulante, declaracién que viene incluida en el
formulario de postulacién al subsidio;

- certificado de residencia. Si el beneficiario cambia de domicilio, debe comuni
carlo a la municipalidad;

Se debe postular a este beneficio en la Unidad de Desarrollo Social de la Municipa-
lidad en la que el menor reside. Corresponde a la autoridad alcaldicia su otorgamiento. El
cobro del cheque respectivo se realizard en el INP, o en los locales que este determine.

¢) Subsidio Maternal

A partir de 1981 se inici6 este programa destinado a la mujer embarazada que se
encuentre en situacién de extrema pobreza y sin prevision social. Debe postularse
a partir del 52 mes de embarazo.

i) Beneficio:

-Pagode 10cuotasde $ 1.550 (aJuliode 1992) cada una, porunasolavez,acontar
del mes siguiente, en que la mujer es seleccionada para obtener este beneficio.
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i) Requisito:

- estar encuestada con la Ficha CAS 11. o
ii1) Documentacién:

- cédula nacional de ldentidadj

- certificado médico o de matrona, que acredite el 5° mes de embarazo otorgado
por el Consultorio o Posta Rural;

- certificado de residencia;

Se debe postular a este beneficio en la Unidad de Desarrollo Social de la Munici-
palidad en la que la mujerreside. Corresponde a la autoridad alcaldicia su otorgamiento.
El cobro del cheque respectivo se realizard en el INP, oen los locales que éste determine.

SUBSIDIO UNICO FAMILIAR (S.U.F.)
SITUACION 1991

VIGENTES 1991 - POSTULACION 1991
Regién Beneficiarios | Causantes | Beneficiarios | Causantes
I 4998 8.688
11 11.029 16.371 2918 2.613
v 25.130 | 45.314 s/i 16.703
\Y% : s/i 08.134 s/i 21.091
VI 29.688 43.796 8.520 10.774
Vi 41.869 63.986 7.672 10.251
VIII s/i | 119.289 s/i s/i
IX . 51.014 73.893 | 8.477 13.229
X s/i 92.588 s/i s/i
XI 3.355 4414 884 1.190
X1 1.604 2.544 765 975
RM. 204.585 | 278.077 43.107 65.050
TOTAL |
NACIONAL 382.181 | 859.811 74.109 148.933

FUENTE: Subsccretaria de DesarrolloRegional y Administrativo
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d) Subsidio de la madre

Este subsidio est4 dirigido a la madre de nifios que viven a sus expensas y por los
cuales recibe el SUF.

i) Beneficio:

Pago de $ 1.550 mensuales (a Julio de 1992) a la madre, durante 3 afios, al mes
siguiente en que esta es seleccionada para obtener este beneficio, al cabo de los cuales
puede volver a postular. El beneficio termina el 31 de Diciembre del afio en que los

menores que reciben el SUF cumplen 15 afios de edad, o cuando se deja de cumplir
alguno de los requisitos.

ii) Requisito:
- acreditar ser madre de causante SUF;
- estar encuestado con la Ficha CAS II;
iii) Documentacién:
- certificado de residencia;
- cédula de Identidad de la Madre;
- colilla de pago del SUF.
Se debe postular a este beneficio en la Unidad de Desarrollo Social de la Muni-

cipalidad en la que 1a mujer reside. Corresponde a la autoridad alcaldicia su otorgamien-

to. El cobro del cheque respectivo se realizard en el INP, o en los locales que este
determine. '

e) Subsidio al recién nacido

Este subsidio est4 destinado a la madre que ha recibido el Subsidio Maternal y que
carece de previsién social. '

i) Beneficio:

Pago de 10 cuotas $ 1.550 mensuales (a Julio de 1992), por una sola vez, a contar del
mes siguiente en que el recién nacido ha sido seleccionado para obtenereste beneficio, el cual
debe tramitarse dentro de los 3 primeros meses una vez nacido el menor, quedando éste
automdticamente como causante de SUF, por lo cual se hace beneficiario del mismo.
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i1) Requisito:

- Ser hijo de madre que ha recibido el subsidio maternal y no tiene previsién
social.

iii) Documentacién:
- certificado de nacimiento del menor;
- comprobante del subsidio maternal.

Se debe postular a este beneficio en la Unidad de Desarrollo Social de Ia Munici-
palidad en 1a que la mujerreside. Corresponde a la autoridad alcaldicia su otorgamiento.
El cobrodel cheque respectivo se realizard en el INP, o en los locales que éste determine.

3. SECTOR SANEAMIENTO Y AGUA POTABLE

a) Subsidio al pago por consumo de agua potable yalcantarillado

Elsubsidio esta dirigido a familias o personas que por su realidad socioeconémica
se vean en la imposibilidad de cancelar el monto total del valor de las prestaciones por
consumo de agua potable y/o servicio de alcantarillado de aguas servidas. Este subsidio
es aplicable a los cargos fijos y variables correspondientes a la vivienda, pero sélo por

- el consumo de agua potable que nosuperalos 15 metros ciibicos al mes. Eneste caso,
en las facturaciones emitidas al mes siguiente en que se asigné el subsidio, la empresa

distribuidora de agua potable cobrard al municipio la parte del valor correspondiente al
monto del subsidio otorgado.

El porcentaje a subsidiar es fijoy corresponde a un 50% de los 15 metros ciibicos

para todo el pafs. Estd en estudio el establecimiento de un porcentaje diferencial por
region superior al actual.

La forma de aplicar el subsidio es la siguiente:
*1- 10 m3: Elsubsidio se calcula sobre la tarifa rebajada.

*10 - 20 m3: 10 m3 atarifa rebajzida y Sm3 atarifa normal, los 5 restantes
no se subsidian. '

* +de 21 m3: Sobre los 21,'los 15 m3 a tarifa normal.




El subsidio dura inicialmente hasta el 31 de enero del afio siguiente al que se
otorgd y se renueva automdticamente por perfodos de un afio, hasta completar el plazo

mdximo de tres afios, desde la fecha de su otorgamiento, salvo que mediante un decreto
alcaldicio no se de lugar a su renovacién.

i) Término del beneficio:

- cuando se deje de cumplir alguno de los requisitos exigidos;

- por cambio de domicilio fuera de la comuna;

- por cambio de domicilio dentro de 1a comuna, sin informar de éste al municipio
al menos con 30 dfas de anticipacién;

- por renuncia voluntaria del beneficiario;

- cuando no se efectiie el pago de la parte no subsidiada registrada en el documento
de cobro, acumuldndose tres cuentas sucesivas sin pagar;

- cuando no se proporcionen los antecedentes requeridos por la municipalidad
para la revisién de la calificacién de las condiciones socioeconémicas, dentro de

los 15 dias hdbiles siguientes a la fecha en que se realizé el requerimiento al
interesado;

- cuando se cumpla el plazo por el cual se concedid.

ii) Documentacién:

- presentacién de la dltima boleta de consumo de agua potable y alcantarillado,
debidamente pagada y sin que en dicha boleta se registre deuda anterior;

- acreditar estar encuestado por la ficha CAS II;

- llenar el formulario de postulacién, el que le serd entregado en la municipalidad
respecuva :

La institucién encargada de administrar este subsidio es la municipalidad de la
comuna de los beneficiarios. Se debe postular en la Unidad de Desarrollo Social
de la Municipalidad respectiva.

A cadamunicipiose leasignapor la Intendencm una cantidad limitada de subsidios
otorgar en su comuna. Este, al momento de asignar los subsidios, comprueba el
cumplimiento de los requisitos y selecciona a los postulantes de acuerdo con el nivel
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socioccondmico. El decreto alcaldicio con la némina de los beneficiarios, como
asfmismo de quiénes postularon y no obtuvicron el beneficio, es publicado en la
municipalidad, en lugar visible al piblico. Si el municipio no ha agotado la cantidad de
subsidios asignados a su comuna, los no scleccionados pueden repostular y solicitar se
reconsidere la situacion en su caso particular. Si el municipio ha agotado los recursos
asignados para subsidios, el afectado podrd ingresar a una lista de espera de obtencion
del beneficio, la que avanzard en la medida en que los anteriores beneficiarios pierdan
el beneficio por alguna de las causales sefialadas anteriormente.

b) El Programa de Mejoramiento de Barrios y Lotes con Servicio

Se considera a las familias con un sitio de una superficie mfnima de 100 metros
cuadrados, a la vez que se construyen redes publicas que permitan dotar a cada sitio de
agua potable, alcantarillado sanitario y energia eléctrica. El escurrimiento de aguas

luvias ocurre generalmente en forma superficial. Si ello no fuera posible, se consulta,
ademds un alcantarillado de aguas lluvias.

Se dota al loteo de infraestructura vial minima que, de acuerdo a la localizacién

geogrifica, puede variar desde formacidn de calzadas en tierra, hasta pavimentos de
asfalto u hormigén.

La base de la solucidn es una caseta sanitaria, con una superficie minima de 6

metros cuadrados y mdxima de 10 metros cuadrados, compuesta de baiio, un ambiente
de cocina y conexion para lavadero.

La solucién descrita es transferida en dominio al beneficiario mediante un
contratode compraventa. Una parte del preciode venta es financiado con una subvencién
de hasta un 75%. El saldo es mediante un préstamo hipotecario que, para este efecto,
concede la municipalidad al beneficiario, con plazo de cancelacién a 12 anos, en cuotas
mensuales, sin interés. Cabe seiialar que los recursos ingresados al municipio como

recuperacién de préstamo hipotecario, quedan a disposicién de éste para reinversién
en el mismo sector en que se ejecutd el proyecto.

Los proyectos del programa se pueden agrupar en dos grandes categorias, segin
la cantidad de infraestructura aprovechable en cada barrio:

i) Radicacioén:

Asf se denomina a las obras de mejoramiento IN SITU en barrios existentes,
lo que quiere decir que se utiliza el terreno en el que se encuentran habitando los
beneficiarios, incluyendo segin las necesidades del sector, la construccién de
infraestructuras sanitarias y la provisién de redes de agua potable, alcantarillado
sanitario y pluvial (0 combinado), electricidad y pavimentacién.
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ii) Erradicacion:

Corresponde excepcionalmente a nuevas urbanizaciones de lotes con servicios
para atender a familias queresiden enlocalidades no susceptibles de mejoramiento,
debido a las caracterfsticas de los terrenos, por lo cual la solucién se implementa
en un terreno distinto al que habitaban los beneficiarios.

El grupo de familias que se desee beneficiar deberd contar como minimo con un
80% de puntaje CAS II bajo 600. Ademds, cada proyecto es evaluado
socioeconémicamente, debiendo cumplir pardmetros minimos de rentabilidad (12%).

Los estudios que sea necesario efectuar parala ejecucién de los proyectos deberdn
ser financiados por el respectivo municipio.

La Subsecretarfade Desarrollo Regional y Administrativo informaa las Intendencias

los montos de que dispone y éstas, a su vez, informan a las municipalidades sobre tal
disponibilidad.

El municipio selecciona los proyectos més convenientes y los presenta a consi-
deracién de la Intendencia Regional, mediante la utilizacién de la ficha de identificacién
de proyectos, con el fin de obtener el orden de prioridad de su ejecucién. A contar del
1 de Enero de 1992, los proyectos licitados con financiamiento del programa deben,

ademds, contar con la aprobacion del COREDE respectivo (en el futuro por el Consejo
Regional). .

Finalizadas las etapas de postulacién, licitacién, adjudicacién y ejecucién de
obras, el municipio serd el encargado de entregar los titulos de dominio, desarrollar la
labor educativa que permita el correcto aprovechamiento de la caseta, cumpliendo el
objetivo de mejorar la condicidn sanitaria de 1a poblacién, prestar el apoyo técnico.que
sea necesario para la paulatina consolidacién de la vivienda definitiva y constituir
Cartera Hipotecaria para proceder al cobro de los dividendos correspondientes.

4. SECTOR EMPLEO.

a) Subsidio de Cesantia.

Este subsidio constituye una asistenciaecondmicaa trabajadores desocupados que
hayan perdido su ocupacidn habitual por razones ajenas a su voluntad. En el momento
de su inscripcién en la Municipalidad, deben documentar su cesantfa mediante la
presentacion del finiquito de su dltimo empleador.




i) Benceficio:

Consiste enla prestacién de ayuda econdmica durante 12 meses. Enlos 3 primeros
el beneficio asciende a $ 10.620 entre el 4* y el 6? mes asciende a $ 7.080 y,
finalmente, entre el 72 y el 12% alcanza a $ 5.310 (a Mayo de 1992).

Para cobrar las cuotas del 42, 7% y 10° mes, es necesario presentar un certificado de
ampliacién del beneficio, en un formulario que se solicita en la municipalidad.
Ademis, el beneficiario debe firmar, cada mes, una tarjeta de control. Si no lo
hiciere o encontrase trabajo, se termina el beneficio.

El cheque de subsidio sélo podr4 cobrarse los primeros 5 dfas después de la fecha
de pago estipulada.

Ademds del monto en efectivo, el beneficio incluye prestacién médica gratuita en
] los Consultorios y Hospitales del Sistema Nacional de Servicios de Salud,
y p y
asignacion familiar y maternal para sus cargas familiares reconocidas.

ii) Requisitos:

- tener a lo menos 52 semanas o 12 meses continuos o discontinuos de imposicio-

nes en cualquier régimen previsional (INP o AFP), dentro de los 2 aiios anteriores
a la cesantia;

- estar inscrito en el registro de cesantes de la municipalidad que corresponda a su

lugar de residencia y, ademds, en el registro de cesantia del INP o AFP, segtin sea
el caso.

ii1) Documentacion:

- Cédula Nacional de Identidad;

- formulario de solicitud de subsidio de cesantia que se obtiene del INP, Cajade
Compensacidn o empleador, segin corresponda;

- finiquito otorgado por el empleador;

- libreta del INP o comprobante de la AFP

- certificado de residencia;

- comprobante de inscripcién en el registro de cesantia del INP o AFP.

El beneficio debe ser solicitado en la Direccién de Desarrollo Social de 1a muni-
cipalidad en la que la persona reside. El cheque serd pagado por el INP o la caja de

compensacién respectiva, segiin corresponda. Para los funcmnanos publicos, el bene-
ficio lo pagard el servicio donde ¢ste trabaja.
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b) Oficinas Municipales de Colocaci6n

El Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo (SENCE), servicio publico
dependiente del Ministerio del Trabajo y Previsién Social, es la institucién que desde

1976 tiene a su cargo orientar el desarrollo de la capacitacién ocupacional y fomentar y
apoyar la colocacién laboral.

Sibien SENCE promueve, fomenta, orienta y supervigila la politica de capacitacién
y empleo a nivel nacional, el desarrollo de los programas que tienden al cumplimiento
de dicha politica se localizan y ejecutan en las comunas, en donde las Oficinas

Municipales de Colocacién (O.M.C.) juegan un rol activo como puerta de entrada al
sistema.

Durante el afio 1990 se inscribieron en estas oficinas un total de 80.221 personas,
se registraron 49.715 vacantes (puestos de trabajo recepcionados por las O.M.C.) y se

obtuvieron 37.781 colocaciones. Operan en el pafs unas 90 de estas oficinas en igual
nimero de municipios.

Las Oficinas Municipales de Colocacién nacen de un convenio entre el SENCE y
la respectiva municipalidad, en donde acuerdan cumplir las labores de orientacién
ocupacional y de colocacién, entendida ésta como el conjunto de acciones destinadas a
relacionar a quiénes buscan ocupacién con quiénes la ofrecen con el fin de celebrar un
contrato de trabajo, obligdndose ambas instituciones para tales efectos.

Las obligaciones municipales dicen relacién con los aspectos administrativos, es
decir:

- proveer de personal idéneo en cantidad y calidad suficiente;

- habilitar un recinto para el funcionamiento de la oficina con las caracteristicas
requeridas por el SENCE para estos efectos;

- dotar a la oficina del mobiliario, equipo y materiales necesarios para su
operacién;

- brindarle los medios de comunicacidn suficientes y acordes a larealidad comunal
para el efectivo cumplimiento de su labor, tales como teléfono, vehiculo,
publicaciones en la prensa local.

En cambio, las responsabilidades del SENCE radican fundamentalmente en el
campo técnico, y dicen relacién con :

- elaborar normas técnicas relativas al funcionamiento de las O.M.C.;

- coordinar, orientar y apoyar técnicamente a las O.M.C. mediante asesorias
directas, cursos y seminarios;




- supervigilar y controlar el ficl cumplimicntode las  normas de cardcter técnico
a las que se encuentran sujetas estas oficinas;

- promover acciones que faciliten la coordinacién de estas oficinas para el mejor
aprovechamiento de los recursos humanos;

- recabar, en forma mensual, toda la informacién respecto a la oferta y demanda

de empleo canalizada a través del sistema, la que luego de ser procesada es dada
a conocer oficialmente.

Las tareas especificas que deben realizar las Oficinas Municipales de Colocacxén
(O.M.C)) se resumen en las siguientes:

- Inscripcion de Cesantes: tarea orientada a servir al pdblico que acude a la
Oficina en busca de una solucién a su necesidad de empleo y capacitacion.
Consiste en entrevistar a los interesados en base a una ficha de inscripcién y
registrar lainformacién para seringresada posteriormente al sistemade informacién.

- Informacion y Orientacién Laboral - Ocupacional: Consiste bdsicamente en
la atencién de consultas relativas a asuntos de empleo y bisqueda de trabajo. Se
desarrolla informando y asistiendo técnicamente al publico respecto de los
requisitos y habilidades que requieren los distintos oficios y las alternativas que,
de acuerdo a sus propias aptitudes, se presentan en el mercado de trabajo.

- Captacién de Vacantes: Esta tarea se orienta a captar los puestos de trabajo y
obtener cupos para pricticas laborales y aprendices. Para lograr efectividad en el
desempefio de esta tarea, las O.M.C. deben publicar avisos en la prensa con las
personas que buscan trabajo; mantenerrelaciones permanentes con los empresarios,
ya sea visitando empresas, enviando correspondencia y material grafico; recopilar
y analizar la informacién relativa a cursos de capacitacion, necesidades de cupos
para prdcticas laborales y aprendices.

- Asistencia Técnica de tas O.M.C.: Actividad orientada hacia el mayor niimero
de actores econémicos y sociales, tales como empresas, trabajadores, organismos
capacitadores, organismos comunitarios, juntas de vecinos, etc.; procurando
difundir y lograr apoyo para el Programa.

- Colocacién .de Interesados: Se procura ofrecer una alternativa de actividad .
laboral a las personas que acuden a la O.M.C. compatibilizando sus intereses y
competencias con las posibilidades reales del mercado de trabajo.

- Administracion de la Informacion: Mantener actualizada de manera funcional
toda la informacién sobre los inscritos, vacantes de trabajo, de colocaciones
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laborales, de précticas laborales y aprendices y de capacitacién. Debe facilitarse
lalabordeintermediacién de la Oficinaregistrando simultdmemente la informacién
estadistica sobre el movimiento de la O.M.C,, para lo cual debe registrarse,
procesarse y recuperarse dicha informacién.

c¢) Programa de Capacitacién de J6venes

ElGobierno, a través del Ministerio del Trabajo y Previsién social, ha disefiado un
Programa Nacional denominado «Capacitaciény Desarrollo de 1a Educacién Técnica»,,

con participacién directa de las municipalidades del pafs en la seleccién de los
beneficiarios de estos cursos.

El Programa pretende constituirse en una alternativa vdlida para enfrentar los
problemas de desempleo juvenil, que representa la mitad del desempleo total, no
obstante que los jévenes componen sélo el 20% de la fuerza de trabajo.

El Programa, que se encuentra en su fase inicial de ejecucién, tiene una duracién
de 4 aflos y se propone alcanzar una cobertura de 100.000 jévenes de ambos sexos, de
~ escasos recursos, que se encuentren fuera del sistema regular de educacién y que estén
cesantes, desocupados o subempleados.

El Programa ofrece cuatro opciones diferentes de capacitacién o sub-programas, a
saber: '

- capacitacién y experiencia laboral en empresas;
- aprendizaje alternado;

- capacitacién para el trabajo independiente ;
- formacién y capacitacién.

Los cursos de capacitacidn se realizan a través de organismos autorizados por el

Servicio Nacional de Capacitacién y Empleo, mediante el mecanismo de licitacién
publica.

La participacién de las O.M.C. en la ejecucién de este programa constituye un
factor clave para su éxito, ya que éste requiere de una instancia a nivel local que permita
apoyar y facilitar la llegada del programa a los jévenes beneficiarios. En tal sentido, las
O.M.C. desarrollan un rol articulador clave en todas las acciones de informacidn
necesarias para la realizacién de los cursos, facilitando la coordinacién de las demandas
de capacitacién de los jovenes con la oferta de cursos de los Organismos Técnicos de
Ejecucién (O.T.E.) y las empresas de la comuna.
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Debido a que las O.M.C. son Ia principal puerta de entrada de los beneficiarios al
sistema, les corresponde en relacidon a este Programa las tarcas de informar, orientar ¢
inscribir alos interesados en participar. Asimismo, tienen la responsabilidad de focalizar
este bencficio, acreditando la condicién sociocconémica de los participantes.




CAPITULO VII

LOS SERVICIOS
SOCIALES TRASPASADOS

Las municipalidades fueron facultadas por el art. 38 de la Ley de Rentas
Municipales, de 1979, para tomar a su cargo servicios atendidos por sector piblico como
laeducacidn primaria y secundaria y la salud primaria. También fueron autorizadas para
crear establecimientos en las dreas de servicios en que se efectiie el traspaso, los que s¢
rigen por las mismas normas de administracién de recursos y personal. Por la ley
N218.096, se traspasaron en forma definitiva los cementerios a las municipalidades.

El D.F.L. N2 1-3063, de 1980, regul6 el traspaso de los establecimientos. Estos
pueden traspasarse en forma definitiva, como lo fueron los establecimientos educacionales,
o provisoria, como lo fueron los establecimiento de salud. En el primer caso, los bienes
se traspasan en dominio y, en el segundo caso, en comodato. :

Las municipalidades, al asumir estas nuevas funciones, estructuraron unidades o
departamentos municipales dependientes de la Direccién de Desarrollo Comunitario, o

crearon un ente de derecho privado, las Corporaciones Municipales, para administrar
tales servicios.

En el caso de las Corporaciones, la mayoria de las veces su direccién superior estd

a cargo de un Consejo, presidido por el Alcalde y nominado por éste y por un gerente,
designado por el citado Consejo.

El personal de las Corporaciones se rige por el Cédigo del Trabajo. En el caso del
personal de los Departamentos Municipales, pueden ser funcionarios municipales o
también contratados por el Cédigo del Trabajo, salvo el personal docente que labora en
el departamento de educacidn, el que se regula por el Estatuto Docente. Laremuneracién
de los funcionarios municipales depende del grado que ocupen en la escala municipal de
remuneraciones. Para aguéllos que se rigen por el Cédigo del Trabajo su remuneracién
depende del acuerdo de voluntades, mientras respecto del personal docente su remune-
racion se determina segin lo dispuesto en la Ley N° 19.070 de Estatuto Docente.
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La adquisicidn, administracién, enajenacién y dada de baja de los bienes muebles
¢ inmuebles, destinados a los servicios traspasados, se rige por las normas de los bienes
muebles ¢ inmuebles municipales. Si la municipalidad tiene los bienes muebles en

comodato al darlos de bajadeben ser devueltos al servicio de salud que los entregé, quien
decreta la baja.

Lamunicipalidad debe llevar presupuesto separado para cada uno de los servicios

traspasados, los que se rigen por las normas de administracién financiera de las
municipalidades.

Los ingresos de los servicios traspasados no pueden destinarse al gasto de
funcionamiento de las municipalidades. Los recursos financieros que reciban los
municipios para la administracién de los establecimientos que tomen a su cargo, deberén
ser imputados al subtitulo 07, otros ingresos, ftem 71, fondos de terceros. Como el
destino final de estos recursos es ser transferidos al servicio respectivo administrado por
la municipalidad, deben ser imputados al presupuesto de gastos en el subtitulo 25, item
33 (transferencias al sector privado) en el caso de las corporaciones y en el ftem 33,

transferencias a otras entidades publicas, si es un departamento de administracién
educacional y/o de salud.

1. EL SECTOR DE EDUCACION MUNICIPAL

Rigiéndose por lo dispuesto en el D.F.L. N 1-3.063, de 1980, del Ministerio del
Interior, las municipalidades del pafs en forma paulatina tomaron a su cargo la

administracién de los establecimientos educacionales, proceso finalizado en enero de
1987.

En la actualidad, en el pais hay 324 municipalidades que tienen bajo su admi-
nistracién 6.297 establecimientos educacionales (64,4% del total nacional) y que
atienden a 1.764.854 alumnos (58,5% del total nacional).

a) ;Como se administra el servicio de educacion?

Enelmomentodel traspasolas municipalidades podian crear, parala administracion
de los establecimientos, un departamento de educacién municipal o una corporacién de
derecho privado que asumiera tal funcién.

En el caso de haberse adoptado 1a decisién de crear un departamento, éste pasé a

conformar la estructura interna municipal, pudiendo las personas que allf se desempenan
ser funcionarios municipales o bien estar contratados a través del Cédigo del Trabajo.
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Siladecisién fue crear una corporacidn de derecho privado, existe un directorio
y cstatuto que rige a la corporacién, siendo ¢l alcalde por derecho propio el presidente
de dicho directorio y todas las personas contratadas a través de un contrato privado de
trabajo. Cabe hacer notar que el Tribunal Constitucional establecié que los municipios
no podfan transferir funciones piblicas a instituciones de derecho privado, razén por la
cual se prohibi6 crear nuevas corporaciones de este tipo a contar del 19de Marzode 1988,
sin perjuicio de mantener el funcionamiento de las existentes.

b) El régimen laboral del profesorado

Todo el personal traspasado desde el Ministerio de Educacién fue contratado por
la municipalidad respectiva a través de un contrato privado de trabajo, rigiéndose, en
consecuencia, por las normas dispuestas en la ley N® 18.620. El personal docente tiene
la calidad de funcionario publico desde la publicacién de la ley N® 19.070, en junio de
1991. El resto del personal transpasado y los contratos nuevos sc rigen porel Cédigo de

Trabajo y notienen la calidad de funcionarios municipales o piblicos para nin gun efecto
legal.

Si bien las municipalidades en un principio tuvieron que contratar el personal
traspasado de los establecimientos educacionales conservando los niveles de remune-
racién al momentodel traspaso, nada les obligé amantener dichos sueldos en los mismos

términos reales a lo largo del tiempo. Esto provocé un deterioro real de las remunera-
ciones de dicho personal.

Respecto a la situaci6n previsional, todo el personal tuvo un perfodo previamente
fijado para optar por mantener su régimen previsional antiguo, es decir continuar
imponiendoenlaex Caja Nacional de Empleados Piblicos y Periodistas (CANAEMPU),
o bien traspasarse al régimen previsional privado (EMPART o AFP). Las diferencias de
costos para los que optaron por esta dltima alternativa fueron de cargo del empleador,
por lo que nadie pudo ver disminuida su remuneracién liquida.

¢) El sistema de financiamiento

Los establecimientos educacionales que las municipalidades tomaron a su cargo
estdn acogidos al beneficio de la subvencién contemplado en el DFL N22 de Educacién
~de 1989, texto que fusiona y ordena el decreto ley N?3.476 del Ministerio de Educacién

y sus modificaciones posteriores, siempre que cumplan los siguientes requisitos, vdlidos
para la enseiianza gratuita:

- que tengan el reconocimiento oficial del Estado, por haber cumplido los
requisitos establecidos en el articulo 21 de la ley N® 18.962;
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- que sus cursos se ajusten a los mfnimos y méximos de alumnos por curso, que en
cada caso ¥ para atender la exigencias pedagégicas sefiale el reglamento (el
MINEDUC puede autorizar una matrfcula que exceda los cupos méximos cuando
situaciones especiales derivadas de las necesidades educacionales lo aconsejen);

- que cuenten con los cursos o ciclos de educacién correspondxentes al mvcl de
ensefianza que proporcxonen, :

- que el local destinado al funcionamiento del establecimiento cuente con las
condiciones de capacidad e higiene ambiental suficiente para el nimero de

alumnos que atienda y con el material diddctico adecuado a la ensefianza que
imparta;

- que entre las exigencias de ingreso o permanencia no figuren cobros ni aportes
econdmicosdirectos, indirectos o de terceros tales como fundaciones, corporaciones,
entidades culturales, deportivas o de cualquier naturaleza que excedan los derechos
de escolaridad y matricula autorizados por ley;

- que los profesores estén habilitados para ejercer sus funciones;

- que seencuentre el sostenedor al dia enlos pagos por conceptode remuneraciones
y de cotizaciones previsionales.

La subvencién se paga mensualmente al sostenedor segiin asistencia media. Es un
valor por alumno, expresadoen un factor de la Unidad de Subvencién Educacional, USE,
de acuerdo al nivel de enseiianza (parvularia, general bésica, especial diferencial, basica

" de adultos, media cientifico-humanista y técnico profesional, media de adultos). .
Actualmente el valor unitario de 1a USE es de $ 5.144,50 (a marzo de 1992), conforme

alareciente reforma de la ley de subvenciones (ley N¢19.138, publicada el 13 de marzo
de 1992):

Sus valores soh los siguientes para 1992:

Educacion Parvularia (22 nivel de transicidn) - 0.909USE
Educacién Gral. Bésica (de 12a 6?) 1.000USE
Educacién Gral. Bésica (72 y 8%) 1.107USE
Educacién Gral. Bdsica de Adultos 0.474USE
- Educacién Gral. Bésica Especial diferenciada 2.600USE %

Educacién Media diurna (12 a 49) ‘ 1.245USE
Educacién Media Técnico Profesional

Agricola y Maritima ' 1.970USE

Educacién Media Técnico Profesional :
Industrial ‘ - 1.480USE
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Educacién Media Técnico Profesional

Comercial y Técnica ' 1.300USE
Educacién Media Cieatffico Humanf{stico ' :
y Técenico Profesional de Adultos 0.563USE

Nota:* (3.000 a partir de 1993)

Tal monto se incrementa por zona en-el porcentaje establecido para el sector fiscal
segun localidad.

Ademds, las escuelas rurales que cumplan los requisitos seiialados en el artfculo
N¢ 11 del DFL N? 2 perciben la asignacién de ruralidad, cuyo monto varfa en forma
inversamente proporcional al nimero de alumnos que atienda el establecimiento.

En el siguiente cuadro se presenta las fuentes y montos de financiamiento del
sistema educacional administrado municipalmente, paralosaios 1990y 1991 y en pesos
de este tltimo afio, en los que se incrementd los recursos fiscales destinados al sector.

1990 -_ 1991
MS$ T % M$ %
SUBVENCIONES: | 99.362.872  (859) | 104396293 (85.2)
TRANSFERENCIAS | -
MUNICIPALES 13.363.467  (11.5) 15.181.531  (12.4)
OTROS(¥) . | 3035920 (26 | 3017611 (2.5
TOTALINGRESOS | 115962259 (100.0) | 122.595.435 (100.0)

Nota: (*) Incluyc otros ingresos de Operacién (Matriculas y Certificados), otras transferencias -
(privadas) y Saldo inicial de Caja. '

d) El Estatuto Docente.

La Ley N° 19.070, que aprueba el estatuto de los profesionales de la educacién
norma, entre otras materias, la carrera de aquellos profesionales de la educacién de
establecimientos del sector municipal, incluyendo aquellos que ocupan cargos directivos
y técnicos-pedagdgicos en sus érganos de administracién.

Dicha ley regula el ingreso a la carrera docente del sector municipal, mediante la
incorporacién a la dotacién docente de los establecimientos del sector municipal de la
comuna. Norma e] procedimiento de fijacién de la dotacion docente de cada estableci-
miento y determina que los profesionales de la educacién ingresan en calidad de titulares
o en calidad de contratados, incorpordndose los primeros previo concurso piiblico de
antecedentes, y definiendo a los segundos como aquellos que desempefan labores
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docentes transitorias, experimentales, optativas, especiales o de reemplazo de titulares.
La direcci6n de los Departamentos de Administracion de Educacién Municipal serd
¢jercida por un profesor con especializacién en administracién educacional, si lo hubiere
en la comuna o, en su defecto, por otro profesional de la educacién,

Los profesionales de la educacién tienen derecho a una remuneracién bésica
minima nacional para cada nivel del sistema educativo, la que es el producto resultante
de multiplicar el valor minimo de la hora cronolégica que fije la ley por el nimero de
horas para las cuales haya sido contratado cada profesional. Ademds gozan de asigna-
cién por experiencia, perfeccionamiento, desempeiio en condiciones dificiles y de
responsabilidad directiva y técnico-pedagégica. Las diferencias en las remuneraciones
correspondientes a las asignaciones se pagan en forma gradual en 5 afios a partirde 1991,
sin perjuicio de que las municipalidades incrementen dichas asignaciones y otorguen
otras de incentivo profesional, con fondos propios. Se les reconoce, adicionalmente, el
derecho a que se les efectie imposiciones sobre la totalidad de sus remuneraciones

efectivas, en forma gradual, a los docentes con 27 y mds afios de servicio o de
imposiciones.

Los profesionales que se desempeiian en el sector municipal se rigen por el
Estatuto correspondiente y, supletoriamente, por las normas del Cédigodel Trabajo y sus
leyes complementarias. Los profesionales de la educacién del sector municipal no estdn
afectos a las normas sobre negociacion colectiva.

El valor hora para determinar la remuneraci6n bésica minima nacional se reajusta
en la misma oportunidad y porcentaje que la Unidad de Subvencién Educacional. Este
valor, a contar del 12 de diciembre de 1991, es de $ 2.242 para educacién parvularia,

general bisica, especial diferencial y bésica de adultos, y de $ 2.360 para educacién
media, nifios y adultos.

2. EL SECTOR SALUD MUNICIPAL

Las funciones de salud son desarrolladas por los servicios de salud central a través
de hospitales y algunos consultorios generales y por las municipalidades a través de de
los consultorios generales urbanos y rurales, y postas rurales de salud, que constituyen
sus unidades ejecutoras y funcionales descentralizadas y son los encargados de realizar

todas o alguna de las actividades de recuperacidn, fomento y proteccién de la salud y de
rehabilitacién de personas enfermas.

La atencién de salud estd estructurada en tres niveles, (primario, secundario y
terciario), segin la complejidad y cobertura de las prestaciones que se realizan. A
continuacion describiremos los programas que operan en el nivel primario, pues son
estos, los que se encuentran mayoritariamente traspasados a los municipios.
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El nivel primario de atencién comprende un conjunto de acciones destinadas
fundamentalmente, aunque no en forna exclusiva, al fomento, prevencion y proteccion
de 1a salud de las personas y del medio ambicnte. En ¢l campo de la recuperacion
involucra la atencién ambulatoria (vale decir, la que no incluye hospitalizacién) y
domiciliaria de los problemas de salud mds simples y frecuentes que, por su baja
complejidad, pueden resolverse con téenicas de diagnéstico y tratamiento bdsico.

La atencién de emergencia que sc otorga en las estructuras de este nivel consisten
en primeros auxilios y resolucién de casos simples. El apoyo de medios auxiliares,
diagndsticos y terapéuticos es mfnimo. Los recursos humanos involucrados constituyen
un equipo de salud que va desde el auxiliar de salud rural hasta el profesional médico.

Ademds de las acciones especificas en salud, la estructura de este nivel, puerta de
entrada del sistema, tiene la responsabilidad, en grado variable, de participar en acciones
de desarrollo integral de la comunidad en la que sirven.

a) ;Qué establecimientos integran el nivel primario de atencién?

i) Postas Rurales de Salud: son establecimientos de atencién ambulatoria, locali-
zados en una determinada 4rea geogréfica de facil accesibilidad para poblaciones
de 600 a 1.200 habitantes. Estdn a cargo de un auxiliar de salud rural residente, que
recibe periédicamente el apoyo del equipo profesional compuesto bdsicamente
por un médico, una enfermera y una matrona, los que concurren en conjunto o en
forma alternada, segin las necesidades de la localidad. Las acciones de fomento,
proteccién y prevencién se realizan sobre toda la poblacién del-drea geogréfica,
bésicamente a través de visitas domiciliarias programadas y las actividades de
recuperacion, por deteccién o demanda espontdnea.

La posta rural de salud deriva a establecimientos de mayor complejidad las
~ situaciones que no puede resolver por sus medios.

ii) Consultorio General Rural: es un establecimiento de atencién ambulatoria
ubicado generalmente en localidades de 2.000 a 5.000 habitantes y que presta
servicios alapoblacién de un drea geogréafica que no excede los 20.000 habitantes.
Las accionesdel consultorio general rural comprenden tantoel fomento, prevencién
y proteccién de la salud de las personas y del medio ambiente, as{ como las
resoluciones de los problemas de salud que pueda manejar un equipo compuesto
de médico, odontdlogo, enfermera y matrona, apoyados por medios basicos de
diagndstico y tratamiento.

El consultorio otorga atencién de primeros auxilios, resolviendo aquella demanda

que norequiere de recursos de mayor complejidad y refiere a los establecimientos
de mayor capacidad resolutiva el resto de los casos.
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iii) Consultorio General Urbano: ¢s un establecimiento de atencién ambulatoria
ubicado en localidades de més de 20.000 habitantes y al servicio de un drea de
atraccién, idealmente no superior a los 50.000 habitantes. La capacidad de
resolucién de problemas de salud ambulatoria estf determinado porla complejidad
de los recursos que posea el consultorio. El equipo de salud del consultorio estd
constitufdo por médicos generales, odontSlogos, enfermeras, matronas,
nutricionistas, al cual se agrega el tecnSlogo médico para el manejo de laboratorio
bdsico que eventualmente posea la estructura.

iv) Estaciones Médico Rurales: estas estaciones no corresponden a establecimien-
tos asistenciales y funcionan en lugares aislados de poblacion dispersa. Pueden
estar ubicadas en locales proporcionados por la comunidad (escuelas, centros
comunitarios) donde concurre la ronda médica en forma periédica para otorgar las
actividades de fomento, prevencion y recuperacion.

Entre otras, la atencién primaria considera las siguientes prestaciones:

-consulta médica;

-consulta o control sicolégico, enfermera, matrona, nutricionista;
-colocacién de vacunas;

-desparasitacion sarna y pediculosis;

-atencién odontolégica;

-exdmenes de laboratorio;

-imagenologia (radiografias térax, extremidades);

-ecografia obstetricia y ginecoldgica;

-procedimientos diagnésticos y terapéuticos de neurologia, neurocirugia,
otorrinolaringologia, dermatologia, ortopedia y traumatolégico.

Desde 1990 se ha adoptado una serie de medidas a objeto de mejorar las

condiciones de atencién de salud, en especial atencién primaria de fomentoy proteccion,
y otras de cardcter especifico, entre las que se destacan:

- gratuidad de la atencién primaria, que implicé eliminar el antiguo cobro directo

de prestaciones a los grupos de poblacion clasificados en categorias Cy D de la
ley de salud;

- implementacién, de un Servicio de Atencién Primaria de Urgencia (SAPU) en
12 consultorios en las ciudades de Santiago, Antofagasta, Valparafso, Concepcién
y Temuco, los que atienden desde las 21 hrs. hasta las 8 hrs. del dia siguiente, y los
Sdbados y Domingos en forma continua, para satisfacer la demanda de atencién
de urgencia que requiere un tratamiento de menor complejidad. En 1991 se
consolidaron losestablecimientos abiertosen 1990 y se abrieron 13 suplementarios.
El objetivo logrado ha sido absorber la consulta de urgencia que actualmente llega
a los grandes centros urbanos;
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- aumento del personal médico y no médico en 61 consultorios de Santiago,

Valparafso, Vina del Mar, Concepcién y Tunuw con ¢l propésito de eliminar ¢l
rechazo de atencién en horarios diurnos;

- ampliacién dc los tereeros turnos (17 a 21 hrs.) en los 36 establecimientos de las

24 comunas con mds alto riesgo de las regiones Mctropolitana, Valparafso, Bfo-
Bfo y Araucanfa, ampliados a 58 durante 1991;

- consolidacién de 20 laboratorios bésicos en consultorios ubicados estratégica-

mente en las comunas de mayor densidad poblacional de los grandes centros
urbanos;

- aplicacién masiva de gel fliior a 2 millones de escolares y programa de salud
dental incremental, que incluye prevencién de daifio dental y diagnéstico en
escolares; Programa Nacional de Fluoracién del A gua Potable y reformulacién del
programa odontolégico nacional del sistema del sector piblico;

- reforzamiento de la salud en las 104 comunas rurales mds pobres del pafs, que

considerdla capacitacién de equipos locales, suplementode farmacia y contratacién
de 66 auxiliares de posta rural.

En 1981 seinicié el proceso de traspaso de establecimientos asistenciales de nivel
primario a diferentes municipalidades. La primera etapa constituyé un plan piloto
mediante el cual se traspas6 aproximadamente un 35% de los establecimientos. En 1987

se completd el traspaso de la totalidad de las postas rurales de salud y de los consultorios
generales rurales y urbanos.

En el pafs existian, a diciembre de 1991, el siguiente nimero de estab1e<:1m1entos
de atencién primaria de salud administrados por los municipios:

-consultorios generales urbanos -~ 194
-consultorios generales rurales 126
-postas rurales 1.022
-estaciones médico rurales 639

b) Obligaciones que contraen Municipalidades y Servicios

El traspaso de establecimientos asistenciales implica que las municipalidades deben
asumir la ejecucién de la totalidad de las acciones de salud de atencién ambulatoria a nivel
primario, las que incluyen fomento, prevencién y recuperacién de salud sobre personas y
ambiente cuando corresponda, dentro de su drea jurisdiccional, de acuerdo a la complejidad
del establecimiento de que se trate y los demds programas complementarios del Servicio de
Salud correspondiente, tales como Programa Nacional de Alimentacién Complementaria
(PNAC), vacunaciones, programa odontolégico, control de embarazo.
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Las responsabilidades de las Municipalidades son:

- dar cumplimiento a las normas, planes y programas que establece el Ministerio
de Salud;

- asegurar el funcionamiento permanente de los establecimientos a su cargo,
contratando al personal adecuado y necesario para dar cumplimiento a las

obligaciones asistenciales que establecen las normas, planes y programas del
Ministerio de Salud;

- otorgar todas las prestaciones del nivel primario propias de los Servicios de Salud
a los beneficiarios legales o convencionales y entregar los medicamentos prescri-
tos, de acuerdo al contenido del 4rea farmacoldgica establecida por el Ministerio
de Salud para los establecimientos de atenciénprimaria;

-mantener el arsenal farmacoldgico establecido por el Ministerio de Salud para los
establecimientos de atencién primaria, de acuerdo a su nivel de complejidad;

- mantener, a lo menos, la calidad de la atencién que brindaban estos estableci-
mientos antes de ser traspasados;

- sujetarse al control y supervision técnica del Ministerio de Salud, a través de la
Direccién del Servicio de Salud correspondiente;

- llevar y presentar las estadisticas de las acciones que realicen y prestaciones que
otorguen en la forma y condiciones que le indique el Ministerio de Salud;

- efectuar las reparaciones que sean necesarias para el mantenimiento de los bienes
que se le entregaron, asi como el pago de los impuestos, contribuciones, y otros que
se devenguen y los pagos de agua, luz, gas;

- desarrollar, en coordinacién con el Serviciode Salud, programas de capacitacién
permanente del personal de los establecimientos traspasados.

Las responsabilidades de los Servicios de Salud son:

- asesorar en la programacién de actividades de los establecimientos traspasados,
en conjunto con los encargados de esos establecimientos;

- supervisar, inspeccionar, controlar y fiscalizar el cumplimiento de las polfticas,
normas y programas emanados del Ministerio de Salud y con este fin deberdn
adoptar las medidas necesarias para dar a conocer estas disposiciones y las
modificaciones que tengan a los establecimientos traspasados;
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- completar la atencion del nivel primario con los procedimicntos de apoyo
diagndstico que sea menester para ¢l cumplimiento integral de las funciones
traspasadas; - '

- entregar, sin costos, las vacunas, los productos del Programa de Alimentacién
Complementaria (PNAC) y los anticonceptivos en la cantidad y periodicidad
necesaria para cumplir los Programas definidos por el Ministerio de Salud,

- atender las interconsultas del nivel primario para atencién especializada y recibir

los pacientes referidos por los servicios traspasados para atencién de emergencia
y hospitalizacién;

- efectuar transitoriamente las rondas médicas, mientras la municipalidad no
cuente con los profesionales necesarios para ello, mientras la periodicidad de estas
rondas serd, a lo menos, aquella con la que las estén efectuando a la fecha de la
firma del convenio, cuando la ronda médica sea efectuada por el Servicio, éste
proporcionar4 los fArmacos, sin costo para la municipalidad y en aquellos casos en

que antesdel traspaso laronda médica era efectuada por un Hospital corresponderd
a este mantener tal servicio;

- mantener, a través de la Direccién de Atencién Primaria (DAP), del Departamen-
to de Programas de las Personas (DPP) y del Departamento de Medio Ambiente
(DMA), una coordinacién permanente con la autoridad técnica responsable de la
administracién de los establecimientos traspasados, verificando en el terreno el

desarrollo y cumplimiento de los programas de salud y 1a aphcacu‘m de las normas
técnicas pertinentes;

- analizar, revisar y aprobar las estadisticas de las acciones que realicen los
establecimientos traspasados y las prestaciones que otorguen, de acuerdo a las.
normas que indique el Ministerio de Salud, previo a su envio al nivel central;

- pagar a la municipalidad mensualmente una cantidad equivalente al nimero de
atencionesrealizadas dentrodel mes precedente y facturadas por ella, hasta el tope

de recursos o techo comunal, fijado previamente por el Intendente Regional para
ese mes; ‘

- conceder mensualmente a las municipalidades el pago total o parcial del

denominado Saldo de Facturacién (diferencia entre el techo comunal mensual y
la facturacién mensual realizada por ésta).
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¢) (C6mo se financian los establecimientos traspasados?

Para cada regién se determina un Ifmite de gastos (techos mdximos) para la
atencién primaria. Estos techos son la resultante de la aplicacién inicial de un per cdpita
nacional a la poblacién beneficiaria regional, con modificaciones en el transcurso del
tiempo que han incorporado diversas variables.

La Intendencia Regional es responsable de la distribucién del techo mencionado,
fijando montos médximos a percibir por cada comunade suregiénde acuerdo alos pardmetros
locales que definen su realidad especifica, con la asesorfa del Seremi de Salud.

Enconformidad con lo establecido en la cldusula undécima del Convenio Tipo, los
Servicios de Salud pagan mensualmente a las municipalidades las prestaciones que se
otorguen alos beneficiarios de laley N?18.469, en su modalidad institucional, sean estos
de los grupos A, B, C o D. Para estos efectos, e integrando los respectivos convenios, se
aprobé por las partes un listado de prestaciones de salud municipal que son factibles
de facturar (FAPEM) hasta el tope constituido por el «Techo FAPEM» establecido por
la Intendencia para cada municipalidad.

El total de las prestaciones indicadas en dicho listado ha sido valorizado en
conformidad al Arancel del Régimen de Prestaciones de Salud, establecido en la
Resolucién Excenta N2 1.716 de 1985, del Ministerio de Salud y sus modificaciones.

No obstante lo anterior, para algunas prestaciones que no figuran en dicha Resolucién
se aplica el Arancel incluido en el Sistema de Facturacién por Atenciones Prestadas que se
ha fijado para los establecimientos dependientes del Ministerio de Salud.

Los elementos que incluye este listado de prestaciones de salud municipal fueron
seleccionados en funcién de prioridades estipuladas en los programas, la patologfa
prevalente y el nivel de complejidad en las prestaciones asignadas al nivel primario
asistencial. Cabe reiterar que por Decreto Supremo se ha liberado el pago de las
prestaciones a los beneficiiarios FONASA Cy D, que con anterioridad cancelaban el
25% y el 50% de estas prestaciones, respectivamente.

De este modo, el financiamiento de los establecimientos de atencién primaria de
salud traspasados a la administracién municipal se origina principalmente en el denomi-
nado «techo FAPEM», cuyos recursos provienen del Ministerio de Salud, y por las
transferencias municipales a través derecursos del propio presupuestode lamunicipalidad
que se aportan para incrementar el financiamiento del sector.

Paralosaiios 1990y 1991, los montos y porcentajes de las fuentes de financiamiento

de la atenci6n primaria de nivel municipal se presentan en el siguiente cuadro, en pesos
de 1991:
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FINANCIAMIENTO SALUD MUNICIPAL

1990 1991
Miles $ % Miles $ %
TECHO FAPEM 13.663.999 | (71.0) 16.887.945 | (69.0)
TRANSFERENCIAS 5.120.176 | (26.6) 6.015.962 | (24.6)
MUNICIPALES
OTROS (%) 469.541 | (2.4) 1.578.316 | (6.5)
TOTAL 19.253.716 | (100.0) 24.482.223 | (100.0)

Nota: (*) Incluye Saldo Inicial de Caja y otras transferencias.

El niimero de funcionarios adscritos al nivel primario de administracién municipal
alcanzé en 1990 un total de 12.628 personas y en 1991 un total de 13.528 personas.

3. LA ATENCION DE MENORES

De conformidad al Decreto Ley N2 2.465, de 1979, que crea el Servicio Nacional
de Menores (SENAME), se establece que son entidades coadyuvantes de la funcién
asistencial del Servicio todas aquellas que presten asistencia o proteccién a los menores
que se encuentren en algunas de las situaciones sefialadas en los articulos 2° de dicho

decreto ley, y el articulo 4° del Decreto Supremo N? 356, de 1980, del Ministerio de
Justicia. :

Las municipalidades, o las corporaciones municipales constituidas por aquellas,
pueden serreconocidas comoentidades colaboradoras. Enlaactualidad, existen convenios
con una municipalidad y con 14 corporaciones municipales. En 15 municipios o
corporaciones creadas por éstas se presta colaboracién en atencién a menores, los que

administran un total de 24 centros para este efecto, con el aporte de 202 funcionarios bajo
régimen de contrato privado.

Existen cuatro lineas de accién: observacién y diagnéstico, prevencion, protec-
cién y rehabilitacién. Se ejecutan bajo diversas modalidades de atencién seginlaforma
de consecucidn de los objetivos y de las caracteristicas personales del sujeto de atencion
de cada sistema, destacdndose entre €stas el nivel intelectual. La forma de atencién es
abierta o cerrada, dependiendo de las condiciones del medio familiar del menor.

e U]




De acuerdo alaLey N® 18.383, de 1989, se establece, entre otras materias, que un
18% de las multas que los Juzgados de Policfa Local impongan, se destinar4 al Servicio
Nacional de Menores, debiendo las municipalidades poner a disposicién de dicho
Servicio a lo menos quincenalmente estos recursos.

Ademds, los centros de atencién a menores tienen derecho a una subvencién fiscal
si, siendo una institucién privada (como las corporaciones municipales), es reconocida
como colaboradora o, si es una institucién piblica (como las municipalidades) la que
presta dicho servicio, suscriben un Convenio con el SENAME. En éste se debe
establecer, a lo menos, «la ayuda técnica, material y financiera que el Servicio
proporcione a la institucién colaboradora y el compromiso de ésta en orden a ejecutar
las acciones que el Servicio les sefiale y a recibir o a atender a un determinado nimero
de menores que les envie» (artfculo 18 del Decreto Ley N? 2.465)

La institucién ejecutora debe contribuir a lo menos con el 5% del costo del
proyecto que se convenga realizar. La subvencién se paga mensualmente por el Sename

durante el mes siguiente al que corresponda, de acuerdo al nimero de menores
efectivamente atendidos.

Existe un sistema de fiscalizacién del cumplimiento de las normas que regulan la

actividad que desarrollan las instituciones colaboradoras, donde es necesario distinguir
dos aspectos: el técnico y el financiero.

Desde el punto de vista técnico, el SENAME realiza acciones de supervisién de
los establecimientos, considerandocriterios de calidad de vida (alimentacién educacién,
vestuario, salud) y dreas de intervencién (menor, familia y comunidad).

En el 4mbito financiero, el Departamento de Auditorfa del Servicio tiene asignada
la tarea de examinar las cuentas que, respecto de los fondos entregados por el Sename,
rindan las instituciones reconocidas como colaboradoras, sin perjuicio de las facultades

de la Contralorfa General de la Repiblica, norma de aplicacién general a este tipo de
aportes.

4. LOS CEMENTERIOS

A través de la Ley N? 18.096, de 1982, se traspasé a las municipalidades los

cementerios situados dentro de sus respectivos territorios comunales que pertenecfan a
los Servicios de Salud.

El traspaso correspondiente implicé la transferencia del dominio de dichos

cementerios, con sus terrenos, instalaciones, equipos y, en general, con todo su activo
y pasivo.
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De igual modo, se traspasd cl personal que se desempeiiaba en los cementerios y
que dependiandel Fondo Nacional de Salud, pasando adepender de las Municipalidades
y rigiéndose por las disposiciones del D.L. N? 2.200, de 1978, y, en general, por la
legislacidn comin aplicable a los particulares.

En la ley de traspaso sc establecié que las municipalidades deberdn llevar
presupuestos separados respecto de los cementerios que se incorporan a su gestion, los
que deberdn ser aprobados mediante decreto del alcalde respectivo.

De acuerdo al Cédigo Sanitario, corresponde al Servicio Nacional de Salud
autorizar la instalacién y funcionamiento de todo cementerio, puiblico o privado, y velar
porelcumplimientode lasdisposiciones correspondientes. Los cementerios municipales
regulardn su arancel de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 23 de la ley N® 11.704.

A diciembre de 1991 existian en 47 comunas cementerios municipalesen los que
laboraban 1.252 funcionarios.




APORTES AL ANALISIS Y DEFINICION DE POLITICAS SOCIALES
A PARTIR DE LA EXPERIENCIA DE TRABAJO DE UNA ONG:
LA FUNDACION ESQUEL - ECUADOR

Santiago Quevedo
Quito, Sept. 93

Este trabajo pretende contribuir al proceso de discusién y elaboracién de polfticas sociales en ¢l Ecuador.
Para tal efecto, se basa en la experiencia directa que un organismo no gubernamental, la FUNDACION
ESQUEL, ha podido desarrollar en el Ecuador. El trabajo institucional directo ha sido complementado
con el conocimiento de algunas experiencias ajenas, pero que se inscriben en una estrategia institucional
similar a la de esta fundacién.

El trabajo se ha dividido en tres partes:
1.- Lo que es y hace la FUNDACION ESQUEL

2.- Identificacién de algunos puntos de interés sobre polfticas sociales, extrafdos de la experiencia de
la FUNDACION ESQUEL.

3.- A modo de conclusién: Algunas propuestas sobre Politicas Sociales.

1.- LO QUE ES Y HACE LA FUNDACION ESQUEL.-

La FUNDACION ESQUEL pretende contribuir al desarrollo integral del Ecuador buscado consensos para
la accién y actuando como catalizador de multiples capacidades que se encuentran en estado de latencia
o efectivizados de una manera parcial. Parte del supuesto de que en nuestro pafs existen muchos recursos
(de cardcter humano, social, cultural, tecnolégico, econémico, etc.), que no han sido adecuadamente
aprovechados. Ha centrado su acci6n institucional en favor de los sectores sociales m4s necesitados,
promoviendo procesos participativos, autogestionarios y autosustentados.

Entiende que los esfuerzos por el desarrollo son responsabilidad de todos y colabora en la apertura de
espacios de didlogo, critica constructiva, reflexién, planificacién y ejecucién de acciones concretas, de
una manera conjunta con todos aquellos actores que deben y pueden cooperar.

Rechaza el paternalismo que genera y condiciona dependencias. Pretende unir voluntades coincidentes con
su estrategia y promueve el logro de concertaciones que permitan aplicar en la prictica tales
entendimientos. Esto supone la conformacién de una alianza ("partnership”) en la cual deber4n integrarse
los esfuerzos de diverso origen para el logro de las metas compartidas que se adopten en conjunto. Supone
también el fortalecimiento de los procesos democriticos y participativos.

La FUNDACION ESQUEL es un organismo privado, sin fin de lucro y totalmente ajeno a intereses
politico partidarios o religiosos, que intenta contribuir al desarrollo del Ecuador. Para tal efecto apoya
las iniciativas planteadas por las comunidades mds necesitadas, proporcionando apoyo técnico y financiero



bajo 1a forma de proyectos especfficos de desarrollo social y econémico. Ademds, busca extraer lecciones
précticas de la experiencia propia o ajena, con el fin de colaborar en la elaboracidn de estrategias
alternativas de desarrollo. .

Para el logro de lo indicado, coordina y efectiviza los esfuerzos provenientes de varios tipos de actores:

- los beneficiarios, en quienes ve la posibilidad de desarrollar capacidades que le permitan enfrentar sus
propias adversidades con afén de superacidn. Para ello trata de fortalecer sus organizaciones y promover
su participacién, plantedndose como meta el pleno logro de la autogestién y autosostenimiento de los
procesos impulsados.

- las ONG's, en quienes ve la posibilidad de complementar su accién institucional, a partir del
conocimiento y experiencia directa que las ONG's tienen o deberfan tener, respecto de las comunidades
con las cuales trabajan. Se les exige una alta calificacién técnica, irreprochable comportamiento ético,
prescindencia de intereses polftico partidarios, religiosos o lucrativos, y coherencia con los principios
institucionales y estrategia operacional de la Fundacién Esquel. El papel de las ONG's es bdsico, pues
son las responsable de ejecutar las actividades programadas.

- otros organismos de desarrollo, de cardcter nacional o internacional, piblicos o privados, que puedan
realizar un aporte técnico o financiero a las iniciativas en marcha.

- 1a FUNDACION ESQUEL, brinda apoyo técnico, financiero, administrativo y legal a los proyectos.
Pero 10 hace insertdndose en un proceso co-participativo a todo nivel, incluso econémico. La Fundacién
Esquel contribuye con s6lo una parte de los recursos requeridos, complementando asf la accién de los
otros actores.

La FUNDACION ESQUEL promueve aquellos proyectos que demuestren que tendrdn un impacto real
sobre las condiciones iniciales adversas que afectan a la poblacién beneficiaria y que.representen un
ejemplo novedoso y reproducible. Las necesidades a enfrentar pueden ser de muy variado 6rden. Se actia
con un enfoque integral, lo que no significa enfrentar todos los problemas a la vez. Se privilegian los que
puedan ayudar al logro estratégico del autosostenimiento.

Se da prioridad a la generacién de ocupaciones y al incremento de los ingresos familiares, pero de forma
inseparable a la bisqueda de solucién de aquellos problemas que impiden la expresién de las
potencialidades de la poblaci6n afectada. Esto, segun las circunstancias, significa responder a necesidades
de capacitacién, educacién, prevencnén de 1a salud, fortalecimiento organizacional, proteccuSn de su medio
ambiente, defensa de su cultura, etc

Entiende la importancia del registro sistem4tico de las acciones a emprender y de las evaluaciones a
realizar, para lo cual ha puesto un énfasis especial en los procedimientos correspondientes.

Para seleccionar un proyecto, la Fundacién verifica lo siguiente :
- ¢l nivel y tipo de necesidades y de potencialidades de la poblacién beneficiaria.

- 1a calidad de la respuesta técnica a tales necesidades (el impacto a producir)



administrativos.
- la participacién a todo nivel, de los actores involucrados.

- la evoluci6n posible del proyecto, en cuanto a sus posibilidades de alcanzar el autosostenimiento del

proceso, llegando en su momento a ser innecesario el apoyo de la FUNDACION ESQUEL o de cualquier
otro organismo externo a la comunidad.

- (para el caso de los proyectos econ6mico-productivos): la capacidad de generar un excedente econémico
que se constituya en la base permanente del desarrollo de la comunidad y permita beneficiar a otras.

- las perspectivas de aprendizaje que revele el proyecto, en cuanto a perfeccionar los esfuerzos por
desarrollo.

Hasta fines de agosto de 1993, la FUNDACION ESQUEL habfa recibido 257 propuestas de proyectos
e iniciado la ejecucién de 50 de ellos, 13 de los cuales ya habfan terminado.

Los 50 proyectos ya iniciados (sumando los concluidos y los que estdn en ejecucién), pueden ser
caracterizados de la siguiente manera :

tipologfa* mimero de proyectos  porcentaje
NINEZ Y JUVENTUD 26 52 %
MUIJER 10 20 %
INDIGENAS 9 18 %
URBANO 22 44 %
RURAL 18 36 %
URBANO-RURAL 10 20 %
SALUD 16 32%
EDUCACION 26 52 %
E CONOMICO PRODUCTIVO 29 58 %
ECOLOGICO 14 28 %

GESTION URBANA 7 14 %

* = Las categorfas no son excluyentes (excepto urbano / rural / rural-urbano integrado)

El presupuesto total de estos 50 proyectos asciende a un total de US § 5.115.598.-, de los cuales la

FUNDACION ESQUEL aport6 o est4 aportando US $ 2.571.629.-, es decir, alrededor de la mitad (el
50,27%).

Los 50 proyectos incorporan directamente a las actividades a un total de 142.829 beneficiarios y de
manera indirecta llevan un beneficio concreto a otros 814.889. Es decir, entre beneficiarios directos e
indirectos, se atiende a cerca de un mill6n de personas (957.718).

2.- IDENTIFICACION DE ALGUNOS PUNTOS DE INTERES SOBRE POLITICAS SOCIALES,
EXTRAIDOS DE LA EXPERIENCIA DE TRABAJO DE LA FUNDACION ESQUEL - ECUADOR



2.- IDENTIFICACION DE ALGUNOS PUNTOS DE INTERES SOBRE POLITICAS SOCIALES,
EXTRAIDOS DE LA EXPERIENCIA DE TRABAJO DE LA FUNDACION ESQUEL - ECUADOR

Para una mejor sistematizacién de este capftulo, los puntos de interés se han agrupado segiin los diferentes
actores que forman parte del proceso de bisqueda del desarrollo social. Asf tenemos: beneficiarios,
ONG's, el gobierno central, los gobiernos seccionales, los organismos internacionales, las agencias
financieras y la ciudadanfa en general.

2.1.- DE LOS BENEFICIARIOS
2.1.1.- Los equfvocos sobre el alcance de la participacidn, -

Es evidente que sigue abierta la discusién respecto a qué es y cémo se puede alcanzar la participacion.
Axin subsisten enfoques que la reducen a meras consultas esporddicas o a férmulas ritualfsticas en las
cuales la participacién s6lo sirve para satisfacer apariencias u obtener recursos. Sin embargo, parece que
cada vez m4s nos acercamos a un relativo consenso en cuanto a que la participacién de los beneficiarios
en los esfuerzos por lograr el desarrollo social, implica:

a.- respeto a la autonomfa de sus decisiones
b.- incorporacién de los beneficiarios a las diversas fases del proceso:

- el diagndstico (auto-diagnéstico)

- la identificacién de necesidades y potencialidades,

- elaboracién y ejecuci6n de las respuestas a las necesidades detectadas (planes, programas, proyectos).
- seguimiento, evaluacién y reprogramacién de las acciones a emprender.

c.- efectivizar la participacién de los beneficiarios a nivel de la toma de las decisiones que definen el
avance préctico del proceso. Esto significa propiciar la co-gestién, para culminar, eventualmente, en una
plena auto-gestion. v

La FUNDACION ESQUEL, asf como muchas otras ONG's que trabajan en proyectos de desarrollo,

tienden a seguir estos criterios. Sin embargo se han encontrado con un conjunto de problemas que se
indican en los puntos que siguen.

2.1.2.- La relatividad respecto de la autonomfa de las decisiones y la identidad cultural.-

Los beneficiarios no siempre cuentan con buenas organizaciones que les haga posible estar informados
de una manera oportuna y completa de los problemas de su propia comunidad, ni de los tratamientos

respectivos. Tampoco cuentan con una capacidad de gestién bien desarrollada, que les evite la dependencia
de extrafios.

Axin en el caso de contar con una buena organizacién comunitaria, con frecuencia se presentan problemas
de manipulacién bajo la forma de intereses ajenos introducidos vfa miembros de la propia comunidad.

4



Estos intereses ajenos suelen ser de naturaleza polftico-partidaria, religiosos, lucrativos o - la mayorfa de
las veces - de biisqueda de poder de parte de sub-agrupaciones especfficas.

Por lo tanto, resulta ingenuo suponer que al favorecer la espontdnea participacién comunitaria se estdn
descartando las influencias externas. La comunidad, por lo general, reflejard toda o una buena parte de
la gama de intereses que cruza al conjunto de la Sociedad.

Este aspecto es crucial para la definicién de la identidad cultural de las comunidades. Los procesos
migratorios, los cambios ocupacionales asociados y las miiltiples influencias culturales provenientes de
realidades sociales ajenas a las de origen, tienden a destruir referentes de valoracién y pautas de conducta,
haciendo posible la introduccién de confusiones y conflictos de identidad.

Finalmente, lo que llegard a ser entendido como "propio", incluye también lo que era "ajeno” y en un
proceso sincrético, o de simple adaptacién, se integran elementos para conformar una nueva unidad. A
su vez, ésta no se encuentra necesariamente bien consolidada y suele ser la vfa para diversas formas de
manipulacién de parte de Ifderes caudillistas.

2.1.3.- La conflictividad interna.-

La experiencia nos revela que a medida que se desarrolla la participacién, se tiende a incrementar el nivel
de conflictividad interna en las organizaciones de los beneficiarios de los proyectos. Esto tiene una
estrecha relacién con el punto anterior. La expresién de intereses no coincidentes es facilitada por la
participacién. La existencia de procesos democriticos hace posible el logro de soluciones armoniosas.
Pero muchas veces la pugna por el poder que se establece entre diversos sectores, puede llevar a
situaciones de conflicto que obstaculizan el avance. Esto puede llevar hasta la suspensién de proyectos,
en casos extremos.

Desde luego, se pueden tomar medidas preventivas, como una clara y oportuna informacién sobre los
antecedentes, el monitoreo del avance, la transparencia de los procedimientos que se utilizan y la
advertencia sobre las consecuencias de ciertas decisiones.

La mejor de todas las defensas ante este peligro, es una adecuada programacién de las actividades a
realizar y de las responsabilidades especificas de cada participante. Esto se puede precisar en convenios
y planes de trabajo. No obstante, ello no siempre descarta el peligro de que surjan nuevas fuentes de
conflicto, debido a lo que se indica a continuacidn.

2.1.4.- Los continuos cambios que fluyen de la dindmica social.-

Los proyectos son parte del conjunto del acontecer social. Por lo tanto, no deben ser considerados como
episodios que pueden ser predefinidos mecdnicamente. Las bases que justifican a un proyecto pueden ser
alteradas por la marcha del proceso. Ademds, la comprensién misma de tales bases puede ser modificada,
pues el avance se puede encargar de mostrar nuevas facetas que antes no habfan sido detectadas.

El resultado es obvio, nunca un proyecto es ejecutado de una manera idéntica a como estaba previsto. El
proceso de busqueda del desarrollo social va generando nuevas condiciones que modifican
permanentemente toda la situacién.



Los beneficiarios tienen un potencial dormido, el despertarlo sirve para efectivizar sus capacidades
latentes, pero también para que se transformen realmente en sujetos sociales que tratardn de torjar su
propio futuro.

El fmpetu participativo que un proyecto pueda promover diffcilmente podrd ser contenido en los dmbitos
pre-establecidos. Una vez esclarecida la consciencia, fortalecida la organizacién y desarrollada una
capacidad propia de gestién, la dindmica serd desbordante.

2.1.5.- La inequidad y el autosostenimiento,-

* Los beneficiarios se ven invadidos por toda clase de ONG's que intentan colaborar en el desarrollo social
y ecénomico del Ecuador y para lo cual presentan la mds amplia gama de estrategias y criterios de
intervencién, Estas van desde la filantropfa tradicional, bajo la forma de limosnas bien organizadas y
presentadas, asociadas a la obtencién de beneficios particulares perseguidos por la ONG, (ello puede
implicar una determinada forma de creer, pensar, interpretar, votar, etc.), hasta otras ONG's que se gufan
por un sincero respeto a las comunidades y propueven procesos participativos.

Pero las estrategias de las ONG's no son ajenas a las tendencias impuestas por los grandes organismos
mundiales, continentales o regionales que intervienen en los esfuerzos por el desarrollo social. Es asf
como en la actualidad asistimos a un notable cambio en las estrategias de desarrollo social. El enfoque
asistencialista tradicional, basada en la actitud pasiva de beneficiarios que reciben una filantropfa personal
o institucional que no altera las condiciones previas, tiende a ser reemplazada por la generacién de
condiciones que permitan el autosostenimiento del proceso de desarrollo.

Tal autosostenimiento implica el tratamiento simultdneo (y no secuencial) de varios aspectos. Desde un
punto de vista psicolégico, se requiere de una actitud de confianza acerca de la capacidad de sf mismo
y de que quienes comparten una situacién similar y con los cuales se buscardn soluciones compartidas.
También es indispensable lograr una actitud de cooperacién hacia una variedad de extrafios que
manifiestan una intencién de ayuda. Eso no es fécil de alcanzar cuando existen sobradas razones para
recelar de tales intentos. En todo caso, la necesidad es por lo general imperiosa y no es diffcil arribar al
menos a un cauteloso e instrumental pragmatismo.

Desde el punto de vista organizacional, se requieren mecanismos que permitan concretar la participacién
de una manera efectiva y eficaz. Desde un punto de vista legal se requieren férmulas jurfdicas que
protejan los derechos y regulen las actividades de iniciativas individuales, familiares, comunitarias,
microempresariales, etc.

Desde un punto de vista de la capacitacién se requiére de la entrega de destrezas que les permitan
defenderse por sf s6los y evitar 1a dependencia externa.

Desde un punto de vista cultural se requiere de la defensa de pautas que se ven en peligro de sucumbir
ante la imposicion de patrones ajenos. Desde un punto de vista ecolGgico se requiere de 1a conservacién
y rescate de los recursos naturales. La lista contimia, pues son muchos los aspectos que deberdn ser
considerados conjuntamente con el gran factor estratégico que suele ser buscado aisladamente: el
componente econémico-productivo.



La idea os simple y perfectamente viable: la creacién de puestos de trabajo y el incremento de los ingresos
familiares debe ir aparejado del logro de un excedente econdmico que permita reciclar los esfuerzos en
un espiral positivo, que sea de cardcter permanente.

Para tal efecto, las fuentes financieras tienden a imponer una légica de estricta competencia y de insercién
en las reglas del juego de la economfa formal. Esto, entre otras cosas, significa que los andlisis financieros
de las propuestas deben hacerse en base a las tasas reales del mercado.

Para algunos, este desaffo no tiene viabilidad, pues supone que los pobres carecen de todo potencial de
superacién y que jamds llegardn a estar en condiciones competir eficazmente. Esto les lleva a la
conclusién que el aceptar tal desafio es una pérdidad de tiempo y recursos.

La FUNDACION ESQUEL acepta este desaffo pues forma parte de su estrategia institucional y ha
entrado de lleno a preparar este tipo de propuestas. Pero plantea algunas observaciones a los supuestos
implicados en una insercién inmediata a las leyes del mercado. Exigir esto tltimo a quienes provienen de
una situacién de pobreza y por lo tanto afectados negativamente por tal situacién, en los muiltiples planos
de su condicién humana y social, constituye una falta de equidad.

No es justo aplicar una igualdad de exigencias a quienes provienen de una desigualdad de situaciones. Por
tal razén, es indispensable tomar las medidas necesarias para reducir, hasta donde sea posible, las
desventajas que afectan a los beneficiarios de la poblacién objetivo de nuestros proyectos. Esto debe ser,
justamente, el elemento central de la estrategia.

2.1.6.- El rescate de las potencialidades latentes

e

La experiencia propia y ajena muestra con claridad que es perfectamente posible lograr capacitar a la
poblacién beneficiaria en el enfrentamiento eficiente de una serie de aspectos, como salud, educacién,
saneamiento ambiental, proteccién del medio ambiente, iniciativas econémico-productivas, defensa de su
cultura, bisqueda de la belleza a través de expresiones artfsticas propias, etc.

Esto no es fécil, ni rdpido, ni los resultados alcanzados son necesariamente estables. Pero, la gran leccién
es que esto es perfectamente posible. Ello demuestra la existencia de una inagotable fuente de aptitudes

latentes, que pueden ser rescatadas y transformadas en capacidades efectivas, cuando se dan las
condiciones propicias.

Ejemplo: un nifio o una nifia cualquiera del Guasmo, procreado en un contexto de carencias econémicas,
afectivas, higiénicas, éticas, de alimentacidn, etc.; probablemente sufrird una desnutricién que afectard
su proceso de mielinizacién provocdndole irreversibles limitaciones en su crecimiento fisico e intelectual;
probablemente desertard prematuramente de la escuela (si es que llega a ir a ella); para ingresar también
prematuramente a una ocupacién de baja calificacién, baja remuneracién y ninguna estabilidad (si es que
tiene suerte, pues en caso contrario, la alternativa m4s probable es alguna de la miltiples opciones de
patologfa social que se le presentardn ficilmente en su 4rea de residencia). Probablemente esa persona se
encontrard mal informada sobre 1a sexualidad y probablemente se involucrard en un aborto (con grave
riesgo de muerte) 0 un embarazo no deseado que limitard ain méds sus ya escasas posibilidades
ocupacionales. La lista sigue y es interminable.



En otros términos, el pobre se encuentra abrumado por un conjunto de adversidades que pueden ser
analizados como sucesos de probable ocurrencia, que tienden a encadenarlo a su condicidn.

Esta cadena de probables acontecimientos constituye un verdadero cfreulo vicioso de la pobreza, Pero
puede ser roto a partir de intervenciones como: adecuada preparacién médica, nutricional y psicoldgica
a la madre en el perfodo de embarazo y cuidados correspondientes al recién nacido; estimulacién
temparana asociada a un trabajo integral con la familia para mejorar las condiciones de interaccién y
formacién al interior del hogar; creacién de fuentes de trabajo para los padres; dotacién de guarderfas
infantiles para apoyar el desarrollo de los nifios y facilitar las posibilidades de desempefio ocupacional de
las madres; sistemas e implementos hidicos que en vez de reforzar la agresividad, violencia e
individualismo, favorezcan la solidaridad, el trabajo colectivo y generen actitudes positivas hacia la paz
y democracia; deteccién oportuna de problemas de aprendizaje y entrega del refuerzo psico-pedagégico
consecuente; educar para el mejor manejo de la economfa familiar, permitiendo asi una mejor defensa del
escaso presupuesto familiar y un mejor uso del mismo, racionalizando el gasto, mejorando los niveles de
alimentaci6n con una dieta m4s balanceada y orientada al uso de productos naturales baratos, de facil
acceso, e incluso de posible produccién en huertos familiares; proteccién especial para la infancia en
condiciones de extrema vulnerabilidad, como la nifiez abandonada y la nifiez trabajadora; promover la
difusién y aplicacién en un nuevo concepto de salud, para que protegiendo al ecosistema, se adopten
medidas preventivas y productivas (incluso en un sentido econémico) y se enfoque la salud como la vfa
para un desarrollo personal y social en un contexto de solidaridad y armonfa; incorporar al educando a
“sistemas que respondan efectivamente a su propia realidad y le motiven y capaciten para el enfrentamiento
préctico de los problemas cotidianos que debe enfrentar; ofrecer a la juventud la esperanza de un futuro
mejor, a través de mecanismos de superacion claros, factibles, crefbles, y efectivamente disponibles, en
los cuales se conjuguen las necesidades de educacién bdsica, formacién laboral, manejo adecuadamente
informado de su sexualidad, fomento del deporte y la sana recreacién, desempeiio de responsabilidades
ciudadanas adaptadas a sus posibilidades, (como apoyo a campafias de saneamiento ambiental, trabajos
comunitarios en base a "mingas”, etc.), junto a la apertura de espacios para crear, expresar y compartir
el arte y la cultura. ' '

Todos estos son. ejemplos reales de acciones concretas que traducen una politica social y han sido

extrafdos de los proyectos promovidos por la FUNDACION ESQUEL. Sin embargo, son experiencias

puntuales y aisladas que si bjen proporcionan un modelo validado (0 en proceso de validacién) para

intervenir en el desarrollo, su aplicacién al conjunto de la Sociedad requiere de una concertacién de
recursos, voluntades y capacidades que aiin se encuentran lejos de ser alcanzados.

Pero el punto que en esta oportunidad se quiere destacar, es le hecho de que en la pobreza se da una
acumulacién de factores adversos, que impiden efectivizar el desarrollo de capacidades que se encuentran
en estado de latencia. Por otra parte, se encuentra perfectamente comprobado que esa potencialidad latente
puede ser perfectamente desarrollada, bajo las condiciones apropiadas. Los ejemplos indicados solo
ilustran esta posibilidad. Es decir, el camino solo est4 insinuado y hay que trabajarlo muchisimo m4s. Esa
es la tarea estratégica que la FUNDACION ESQUEL considera como fundamenta] y que sélo podrd ser
cumplida a través de una amplia concertacién de esfuerzos.

2.2.- LAS ONG's

Cualquier andlisis sobre el papel de las ONG's en las tareas del desarrollo social, debe considerar
necesariamente, en primer lugar, una auto-critica acerca de su desempefio.



Las ONG's han hecho algo y podrfan hacer muchfsimo mds todavfa, pero hay que comenzar por
identificar algunos problemas evidenciados en la préctica. Al hacerlo, no se pretende acusar a ninguna
en particular, sino plantear en general algunas advertencias con espfritu constructivo.

Ademds, el posible papel que las ONG's puedan realizar para el desarrollo del pafs se encuentra bien
definido y es perfectamente factible de alcanzar. Pero, no se puede ocultar el hecho de que entre las
ONG's hay muchas que aun no se encuentran en condiciones de brindar sus posibles aportes con los
niveles de calidad y responsabilidad requeridos.

2.2.1.- Teorf: racionali -

Tal vez por las vinculaciones académicas del origen de la mayorfa de ellas, o tal vez por aferrarse al
relativo dominio que puedan tener al iniciar sus actividades, es frecuente encontrar en las ONG's
(particularmente, en las de reciente creacién), una tendencia a la elaboracién de complejas
fundamentaciones tedricas, que no siempre van acompaiiadas de una flufda consecuencia operacional.

Evidentemente, teorfa y prictica, lejos de oponerse, son complementarias y deben integrarse en un mismo
4mbito de interpretacién-accién. No obstante, el peligro de un divorcio entre estos planos es permanente.
Unas, por la dificultad para traducir operacionalmente sus fundamentaciones tedricas; otras, por verse
atrapadas en un practicismo que les lleva a desaprovechar la inmensa riqueza informativa y posibilidades
analfticas que van produciendo en su accionar.

Algunas ONG's, dan prioridad a los proyectos de desarrollo que se expresan en acciones directas de
beneficio a los sectores mds necesitados, por sobre los énfasis académicos. Pero, aiin en estos casos, las
posibilidades analfticas son inmensas y no siempre es posible aprovecharlas plenamente.

Los sistemas de seguimiento y evaluacién de los proyectos - que de hecho pueden ser enfocadas como
investigaciones experimentales - suelen restringirse a los aspectos mds inmediatistas, descuidando o
realizando a medias lo que podrfa extraerse de las monitorfas y de las evaluaciones de impacto social.

Tedricamente esto es muy f4cil de resolver, pero su aplicacién préctica exige personal, recursos y tiempo,
que no siempre estdn disponibles.

Ejemplos:

i.- Un proyecto con mujeres rurales azuayas, que sin sus maridos 0 compaiieros (pues éstos han migrado),
pudieron alternar con éxito las tareas productivas campesinas, con sus responsabilidades de madres y
duefias de casa, para realizar actividades artesanales rentables, muy pronto se vieron transformadas
respecto a su condicién previa. El enfrentamiento préctico de la cadena de adversidades que debieron
superar, las hizo asumir el rol de compradoras de insumos, revendedoras de tales insumos,
comercializadoras de productos propios y ajenos, capacitadoras de aspectos técnicos y organizativos en
otras comunidades que intentaban proseguir su ejemplo, etc. La variedad de situaciones producidas y sus
implicaciones tedricas y précticas para el conocimiento y manejo de la economia y gestién popular, se
encuentran parcialmente recogidas en el seguimiento y evaluacién del proyecto. Pero hubo muchfsimos
puntos que no fué posible profundizar.




ii.- Una organizacion guasmefia de segundo grado, muy sélida y cohesionada, que realizé avances tan
espectaculares que concité el interés de un destacado programa de television y por esa vfa fué conocida
en todo el pafs, de pronto pierde su cohesidn y se fracciona hasta el punto de neutralizar sus posibilidades
de avance. Esto es muy reciente y ya estd siendo superado, pero para captar y solucionar a plenitud todos
los componentes del problema se requiere del equivalente de un nuevo proyecto.

iii.- El caso de varios proyectos - urbanos y rucrales - que tienen un efecto de demostracién en
comunidades aledafias de caracterfsticas similares a las de aquellas donde los proyectos fueron realizados,
o se estdn realizando, y provocan una serie de reacciones cuyo conocimiento exige medidas cuya
implementacién escapa a las posibilidades de manejo inmediato.

La compatibilizacién de los aspectos tedricos y operacionales de los proyectos, junto a las limitaciones
de recursos humanos, técnicos y materiales, es una de los desaffos cruciales que las ONG's enfrentan en
la actualidad.

Las posibilidades de accién conjunta entre ONG's que tienen perfiles institucionales diferentes, pero
complementarios, se encuentra insinuada, pero escasamente efectivizada.

2.2.2.- Los niveles de calificacién.-

Las ONG's pueden desempeiiar un importante papel en los esfuerzos por el desarrollo social y econémico,
pero ello exige de un alto nivel de calificacién en los planos que definan como de su competencia. Esto
no siempre es asf, en muchos casos los niveles de calificacién se encuentran muy por debajo de los
pretendidos.

Todas las ONG's se encuentran en un proceso permanente de aprendizaje. Para tal efecto se hacen
esfuerzos por mejorar cualitativamente e incrementar la capacitacion. La préctica misma es una fuente de
aprendizaje, pero suele ser tan absorbente que resulta diffcil sistematizar, compartir y difundir el
conocimiento adquirido. La cooperacidn entre las ONG's para este propdsito aparece como un excelente
mecanismo, que no ha sido suficientemente utilizado.

La FUNDACION ESQUEL ha inclufdo el componente de capacitacién para los actores con los cuales
trabaja. Sin embargo, la experiencia nos indica que esta capacitacion ha sido insuficiente y debe ser
reforzada en los aspectos previstos y ampliada a otros no previstos.

Por ejemplo, al inicio de la ejecucién de los primeros proyectos realizados por la FUNDACION
ESQUEL, se tomaron medidas para orientar adecuadamente el trabajo. Asf, se elaboraron gufas de
procedimiento y se dieron charlas aclaratorias. Se dié por supuesto que las ONG's no requerfan de mayor
capacitacién en algunos puntos, pues por su experiencia deberfan ser dominadas perfectamente, como el
caso de los procedimientos contables, retenciones tributarias y otros detalles administrativos. El avance
nos mostré que nuestro supuesto era falso y que los requerimientos de capacitacién debfan extenderse
hacia 4reas mucho mds elementales que las originalmente incluidas.

Esto indica que las ONG's no siempre estdn adecuadamente preparadas para asumir con eficiencia las
tareas del desarrollo en las que manifiestan tener la capacidad de colaboracidn. Esto constituye una grave
dificultad que pone en peligro la fructificacién de los esfuerzos provenientes de otros actores que
ingenuamente han crefdo en la existencia de capacidades que realemnte no estaban disponibles.
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2.2.3.- El dimensionamiento de Jos gastos institucionales, -

La FUNDACION ESQUEL se ha visto en la obligacién de no poder apoyar un buen mimero de proyectos
debido a lo que, segun los criterios definidos por su Directorio, constituyen propuestas con gastos
institucionales exagerados en favor de la ONG proponente.

Muchas fuentes financieras definen proporciones méximas en este sentido. El problema es que esto no
puede ser rfgido ni genralizable, ya que dependerd del tipo de proyecto.

Por ejemplo, proyectos para montar un centro de capacitacién o un centro de informacién, o un sistema
de mercadeo, requieren de una proporcién de gastos institucionales para la ONG proponente, muy
diferente a otro cuyo propdsito es llevar ayuda concreta y directa a gente pobre.

Sin embargo, se producen notables variaciones en la valoracién de actividades similares. Esto responde
a varios factores, como la auto-valoracion, los niveles de especializacién y de experiencia adquiridos, el
tipo de formacién del personal técnico a incorporar, e incluso la ubicacién geogréfica de la ONG
proponente.

Ciertamente, todos estos aspectos pueden ser fundamentados y explicados adecuadamente, pero el hecho
real es que este punto suele ser fuente de problemas.

2.2.4.- La experiencia institucional de las ONG's

En la actualidad asistimos a una creciente proliferacién de nuevas ONG's. Cada dfa hay mds y cada dfa
se incorporan nuevos planos de tratamiento. Cada ONG tiene su perfil, el cual puede ser modlﬁcado en
funcién de la oferta de lineas de financiamiento.
Algunas ONG's asumen un cardcter mds académico y centran sus actividades en la investigacién, los
eventos analfticos y las publicaciones. Otras, se orientan hacia 1a ejecucién de proyectos de desarrollo y
establecen directo contacto con las comunidades de base. Obviamente, no hay exclusién entre estos
enfoques y de hecho se pueden observar diversos grados de compatibilizacién.

Las ONG's también pueden ser diferenciadas segiin su tamafio (medido por su personal, su presupuesto
o las actividades que realiza), asf como por su experiencia.

Las ONG's m4s grandes y mds experimentadas parecen, en principio, m4s atractivas para elegirlas como
posibles colaboradoras. No obstante, de las evaluaciones se deduce que tanto las grandes y
experimentadas, como las pequefias y de reciente creacién presentan problemas relativamente similares.
Por otra parte, estas iltimas, las pequefias y de reciente formacién, pueden llegar a tener excelentes
desempefios. Ademds, pueden ser la via para desarrollar capacidades técnicas para el apoyo de proyectos
en los lugares de su realizacién. Es decir, pueden ser un instrumento para descentralizar la tendencia
actual consistente en una mayorfa de ONG's quitefias que deben trasladar a su personal por todo el pafs.

Una ONG pequeiia y de reciente formacin presenta el peligro de su falta de experiencia institucional,

pero ello puede ser compensado con la calidad de la experiencia personal de sus miembros, ademds de
dimensionar y programar la colaboracién de acuerdo a las posibilidades reales que se plantean.
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Un peligro que se encuentra permanentemente presente, es el choque entre formas distintas de asumir e
insertarse en lo real. Las ONG's utilizan con un tipo de racionalidad que no es necesariamente el mismo
que aquel que utilizan las comunidades. Mds ain, no todas las comunidades tienen el mismo tipo de
racionalidad, ya que dependerd de las muiltiples influencias particulares de cada caso.

El manejo de las relaciones interpersonales, los procesos de toma de decisiones, el sentido del tiempo,
las atribuciones de causalidad, las percepciones sociales, los valores implfcitos en el comportamiento, son
¢jemplos de un conjunto de factores psico-sociales y culturales que expresan finalmente una manera
especffica de comprender y actuar en la realidad.

El no considerar este problema puede poner en grave peligro los planes de trabajo que se formulan bajo
la racionalidad "cientffico-profesional” de las ONG's.

Ejemplo: Al preparar un proyecto econémico-productivo para una comunidad campesina, se elaboré un
ciclo corto de inversién-produccién-comercializacién, en el cual, - a juicio de los especialistas - se
aseguraba con holgura el cumplimiento de dicho ciclo. El cumplimiento de esto era determinante para el
logro de la rentabilidad prevista. Toda la propuesta y su racionalidad econémica descansaba en ese
supuesto. Pero al considerar su implementacién préctica se advirti6 la necesidad de verificar si la
mentalidad campesina y su préctica correspondiente era coherente con el mismo sentido del manejo del
tiempo que tenfan los técnicos en produccién. La verificacién de este punto estd en proceso y las
conclusiones definitivas ain no llegan, pero hay indicios como para sostener la hipétesis de que estamos
en presencia de dos formas de racionalidad totalmente distintas.

En este caso, se han tomado medidas preventivas que tal vez permitan evitar un contratiempo, pero esto
ilustra con claridad el punto planteado. El concepto y manejo del tiempo que tienen los técnicos, por un
lado, y los capesinos por otro, pueden llegar a ser totalmente distintos y de esa manera perjudicar
programaciones técnicas que hayan desconsiderado este factor.

Por otra parte, es muy importante sefialar la enorme capacidad de aprendizaje que puede ser observada
en los miembros de las comunidades. En el mismo ejemplo anterior, los técnicos pudieron explicar con
éxito conceptos relacionados con la amortizacién del capital, pago a los factores productivos, tasas de
interés y de rentabilidad, etc. Los mismos técnicos pudieron comprobar que muy rdpidamente los
miembros de la comunidad podfan, - solos, sin la ayuda de nadie - explicar de una manera muy clara,
completa en lo esencial y efectiva en los resultados, los mismos conceptos que ellos habfan entregado con
anterioridad.

Esta capacidad de aprendizaje puede ser vista desde muchos dngulos. Por un lado, ratifica la existencia
de las aptitudes latentes y la importancia y viabilidad de su desarrollo. Por otra parte, indica la posibilidad
de introducir nuevos elementos que apoyan una légica de "progreso” que puede destruir elementos pre-
existentes.

No se trata de iniciar en esta oportunidad un debate axiolGgico, pero es conveniente advertir que nuestra
idea de "progreso” puede entrar en conflicto con otro tipos de mentalidades y valoraciones.
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2.3.- EL GOBIERNO CENTRAL

La FUNDACION ESQUEL ha intentado concertar algunas acciones con dependencias del Gobierno
Central. Lo ha hecho con cautela y mesura. El resultado de esta experiencia es negativo. En todos los
casos se produjeron problemas en las acciones concertadas y en los aportes esperados.

Con todo, las inmensas posibilidades de accién conjunta con dependencias del Gobierno Central no
pueden ser descartadas y la FUNDACION ESQUEL, ha continuado y continuard respondiendo a todo
didlogo que, el marco de un mutuo respeto, pueda darse para concretar acciones en beneficio de los
sectores mds necesitados del pafs.

Sin embargo, el problema no se reduce a una espera de aportes, ni de acciones puntuales 4giles y
eficientes. Lo realmente crucial, es la definicién de una adecuada polftica social y la coherencia
correspondiente en el comportamiento de todo su aparato de gobierno.

Desde hace mds de un aiio, las ONG's han estado insistiendo en que esperan que ¢l Estado no sélo
convoque a las ONG's a tareas especfficas que han sido programadas sin su participacién, sino que
aspira a sostener un didlogo que le permita contribuir a la definicién de polfticas sociales.

Es indudable que nada de ello serd posible sin una reforma del Estado que corrija sus actuales
deficiencias y, por sobre todo, permita efectivizar la participacién ciudadana en su mds amplio nivel,
incluyendo, desde luego, a las organizaciones populares.

2.4.- LOS GOBIERNOS SECCIONALES

La FUNDACION ESQUEL tiene plena conciencia de las posibilidades de trabajo conjunto que pueden
ser realizadas con los gobiernos secionales. Por tal razén, se han establecido contactos, mantenido
didlogos y se han elaborado o estdn siendo elaboradas propuestas concretas al respecto.

Se ha realizado un seminario-taller sobre "Gestién Local", especialmente orientado hacia la produccién
de propuestas en esta lfnea.

La experiencia acumulada, aunque limitada, permite plantear algunas consideraciones.

i.- Las autoridades seccionales pueden, con gran facilidad, plantear propuestas muy interesantes al
nivel de ideas bésicas. Pero, para su transformacion en proyectos adecuadamente formulados para su
gesti6én de todo nivel, incluyendo el técnico y el financiero, suelen presentarse dificultades derivadas
de su actual estructura y funcionamiento. Esto puede ser parcialmente compensado con el papel de
algunas ONG's, pero es indispensable revisar 1a situacién actual para desarrollar una mayor capacidad
técnica y lograr una mayor agilidad y eficiencia operacional.

ii.- Aunque en la letra de la normatividad vigente existen algunos mecanismos que podrfan ser
utilizados para favorecer una amplia participacién por parte de la ciudadanfa, por lo general éstos no
han sido aprovechados. Es urgente Ilenar este vacfo y desarrollar férmulas que permitan articular la
accién de los organismos seccionales, con la de las organizaciones populares que cada dfa cobran
mayor experiencia y capacidad para enfrentar las adversidades que padecen.

iii.- En ausencia de iniciativas provenientes de los propios organismos seccionales, aparece muy
plausible la posibilidad de que sean las ONG's, en conjunto con las organizaciones populares, quienes
presenten propuestas de programas de desarrollo. Ello requiere de un nivel de coordinacién que es
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diffcil de alcanzar, pero que en las actuales circunstancias es mds probable de ser alcanzado desde “la
Sociedad Civil", pero en convenios con los orgdmsmos seccionales, Esto ya estd .su,ndo promovido
por la FUNDACION ESQUEL con el apoyo de varias ONG's.

iv.- Lo anterior, en todo caso, exige que las ONG's puedan superar sus actuales limitaciones para
cumplir con eficacia el rol ya indicado, pues de otra manera la opcidén quedard condenada a una
idealizacion no efectivizada.

2.5.- LAS ORGANIZACIONES INTERNACIONALES

Los organismos internacionales (OI) que actian en dreas del desarrollo social y econémico, tienden
a ser buscados con gran entusiasmo por parte de las ONG's, como posibles colaboradores. Sin
embargo, es conveniente tener presente lo siguiente:

i.- Por lo general, el trabajo de los OI se encuentra regulado por convenios y programaciones
especfficas acordadas con el Estado. A partir de ellos, es posible encontrar cabida para colaboraciones
puntuales de parte de algunas ONG's calificadas. Pero, por lo general, existe una muy escasa
posibilidad de colaboracién adicional a la indicada.

ii.- A pesar de lo anterior, muchos Ol mantienen una creciente apertura hacia el trabajo con las
ONG's, pero para su efectivizacién requieren de una contraparte bien organizada, que represente a
sectores significativos de las ONG's, ya sea por localizacién o por sector de actividad.
Desgraciadamente, a pesar del indudable avance que se ha logrado en esta materia, aiin subsisten
problemas, que finalmente se expresan en una falta de unidad.

{ii.- Las ONG's no disponen de una adecuada difusién de la informacion, respecto a cudles son los
OI's que actian en el pafs, haciendo qué, c6mo, etc. Desde luego, la solucién de este punto se
relaciona con el anterior. Por lo tanto, la capacidad de las propias ONG's en alcanzar mejores niveles
de unidad y organizacién, serd determinante para la apertura de mds amplias posibilidades de
cooperacién técnica y financiera, ya sea de origen interno o externo.

2.6.- LAS AGENCIAS FINANCIERAS

Con frecuencia se nos advierte acerca del peligro de la imposicién de criterios exdgenos via el
" otorgamiento de fondos. De la experiencia de la FUNDACION ESQUEL se puede concluir que hasta
ahora tal situacién no se ha presentado, aunque hay que reconocer que el peligro es real.-

Es totalmente 16gico el hecho de que cada fuente tenga sus propios criterios de estrategia institucional,
lfneas de accién y procedimientos operacionales. Esto puede provocar en muchos casos una espontdnea
adecuacidn del proponente a tales criterios. Incluso, se puede dar el caso de que tal adecuacuSn se de
sobre lo que erréneamente se interpreta como lo que desea la fuente financiera.

La verdad es que una clara manifestacién de la postura institucional, es respetado, o simplemente no
apoyado cuando existe algn tipo de diferencia de criterio. Por tal razén, lo m4s recomendable es la
claridad de planteamientos y el didlogo franco. Son ilimitadas las posibilidades de entendimiento que
pueden alcanzarse sobre esta base.

El entendimiento inter-institucional se encuentra condicionado al cumplimiento de ciertas convenciones
formales para la presentacién de las propuestas. Cada fuente financiera tiende a definir su propio
formato y en él se incluye una mayorfa de puntos que son aproximadamente los mismos, aunque suele
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haber diferencias en el orden de presentacién, en los énfasis o algunas exigencias particulares en la
fundamentacién de ciertos aspectos especfficos.

Por otra parte, el manejo de la identificacién de las fuentes financieras, as( como los contactos y
gestiones correspondientes, suele ser considerado un patrimonio reservado de cada ONG y es fnfimo
lo que realmente se hace en cuanto a compartir esta informacion.

2.7.- LA CJUDADANIA EN GENERAL

En una gran parte de los proyectos apoyados por la FUNDACION ESQUEL, se plantean alcances que
van much(simo mds all4 de la delimitacién inicial de los beneficiarios especificos de tales proyectos.

Se trata de sistematizar y usar para el beneficio de toda la Sociedad, el conocimiento adquirido en
aquellas experiencias que ya han podido confirmar un impacto social positivo.

Ejemplos de esto, son sistemas de ensefianza basados en el manejo de la informacién cotidiana;
sistemas de salud que rompen con la convencién tradicional de lo que es salud, para desarrollar una
actitud hacia la vida que culmina en la adecuacién para el tratamiento solidario de los problemas y en
actividades econdémico-productivas; sistemas de produccién agro-ecolégica que mejoran la dieta
familiar y abren la posibilidad del incremento de los ingresos; prevencién de una larga cadena de
problemas econémicos, de salud, demogrificos, psicoldgicos, de patologfa social, etc., a partir de una
oportuna educacién sexual; prevencién de enfermedades y beneficio econémico en el gasto familiar
a partir de una adecuada gufa para adquirir, manipular, cocinar y consumir alimentos; mayor y mejor
desarrollo intelectual a partir de sistemas de estimulacién infantil; desarrollo de nuevas tecnologfas
para la construccién de viviendas populares; produccién y comercializacién de plantas medicinales;
mejoras tecnoldgicas en la produccién de artesanfas; beneficios derivados de compartir sistemas de
comercializacién a nivel nacional y para la exportaci6n; desarrollo de expresiones artfsticas populares;
etc.

Existen muchas formas de beneficiar a la ciudadanfa en general, simplemente informando sobre
algunos procedimientos elementales o propiciando contactos para abrir la posibilidad de la
incorporacién a una amplia gama de alternativas de desarrollo.

A ello debe agregarse lo ya planteado con anterioridad: promover la participacién ciudadana y generar
los mecanismos que la permitan concretar en aquellas 4reas (como es el caso dela "gestion local")
donde lo disponible es insuficiente o escasamente aprovechado. :

El manejo de la informacién piblica para efectos de contribuir al desarrollo, asf como el lograr un
avance en lo que se refiere a la educacién masiva, son desaffos actuales cuyo eficaz enfrentamiento
condiciona las posibilidades de alcanzar un mayor bienestar para la poblacién en general y en
particular, para los sectores mds necesitados.

Los procesos masivos de informacién y educacién se presentan como un recurso de la mayor
importancia estratégica para el desarrollo de nuestra Sociedad, pero se requieren propuestas globales,
audaces y bien fundamentadas, que ain no llegan. '
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3.- A MODO DE CONCLUSION:
ALGUNAS PROPUESTAS SOBRE POLITICAS SOCIALES

Descartando la pretension de exhaustividad en el tratamiento y buscando una consecuencia con los
puntos abordados en la parte anterior, a continuacién se plantean algunos criterios sobre polfticas
sociales, extrafdas de los referentes que ya han sido sefialados.

3.1.- El enfrentamiento del problema de la pobreza constituye el desaffo mds importante para el
Ecuador, y la humanidad en general. La pobreza representa el mayor problema actual, porque:

i.- Afecta a mds personas que ningdn otro problema conocido.
ii.~- Impide el desarrollo de las potencialidades del ser humano.

iii.- Representa el problema mds antiguo de la humanidad, al cual mds esfuerzos se ha destinado y en
el cual més fracasos se han obtenido.

iv.- Por sus efectos, constituye la mayor fuente de problemas secundarios. S6lo en lo que a
mortalidad se refiere, supera a todas las guerras y pestes conocidas.

v.- Expresa la mds brutal falta de equidad y atenta contra los m4s elementales principios de justicia
social.

Por lo tanto, la prioridad médxima de los esfuerzos por el desarrollo, deben estar centrados en la lucha
contra la pobreza.

3.2.- Toda la Sociedad, los pobres y los no pobres, incluyendo los diferentes sub-sectores en que
pueden ser divididos, deben incorporarse en la lucha contra la pobreza. Su eventual superacién no sélo
beneficia a los pobres.

Por lo tanto, los no pobres, deben incorporarse activamente en esta lucha, pues ellos son también
directos "beneficiarios” de los avances que se puedan producir en esta materia. Esto significa, en
cuanto a polftica social, 1a necesidad de promover una nueva forma de filantropfa que ya no se base
en la caridad, sino en la solidaridad y en la comprensién de que el desarrollo de cada cual, depende
del desarrollo de los demds.

3.3.- Las férmulas asistencialistas de ayuda a la pobreza permiten alcanzar alivios muy limitados, que
rdpidamente desaparecen si no se preparan las condiciones para sostener de una manera permanente
el proceso de desarrollo.

Por lo tanto, es un objetivo estratégico fundamental el logro del auto-sostenimiento de los procesos
a impulsar. Por su parte, el auto-sostenimiento de cualquier proceso especffico no podrd alcanzarse
al margen de un reordenamiento del contexto global del forma parte. Esto significa que el ir a la rafz
de los problemas nos llevar4 necesariamente al exdmen critico de la estructura misma de la Sociedad.

El pronunciamiento respecto a este punto es crucial para cualquier intento de definicién sobre politica
social.
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3.4.- En consecuencia, lo menos que puede se esperar de cualquier polftica social que intente incidir
en los aspectos centrales del desarrollo, es una reforma del Estado y un conjunto de medidas
orientadas hacia la busqueda de una igualdad de oportunidades. Lo cual, en un contexto previo de
fuertes desigualdades y concentraciones de todo tipo exige priorizar las acciones compensatorias,

3.5.- Existe una inter-dependencia de los esfuerzos por el desarrollo que realizan los diferentes actores
sociales. Por tal razon es indispensable compatibilizar intereses e iniciativas y coordinar las acciones.
Esto requiere del didlogo permanente para la biisqueda de consensos.

3.6.- Quienes padecen las adversidades y las enfrentan activamente, deben estar bien informados
acerca de su propia situacién y de los factores condicionantes de ella. Por tal razén, deben tomarse
medidas para que tal informacién esté disponible de una manera completa y oportuna.

Pero, lo anterior, no debe ser confundido con la imposicién , ni la manipulacién. Es bdsico actuar con
total respeto a la autonomfa de las decisiones de los propios afectados por las adversidades. Ellos -
con la colaboracién técnica que corresponda - son quienes deberdn definir las necesidades y las
potencialidades que permitan disefiar y realizar las respuestas adecuadas.

3.7.- El avance social implica también ocasionales retrocesos. Quienes colaboran en las tareas del
desarrollo social deben tener la serenidad, paciencia y capacidad necesaria para comprender esto y
ofrecer oportunamente los apoyos que permitan superar tales situaciones.

Por lo tanto, parte de la polftica social debe ser el compartir el conocimiento sobre los avances
realizados, sus éxitos y fracasos, para estimular la elaboracién de mejores estrategias.

3.8.- Las aptitudes latentes que existen en las comunidades que serdn objeto de los proyectos y la
enorme capacidad de aprendizaje que ellas poseen, hace perfectamente posible su directa intervencién
en actividades de las cuales estaban tradicionalmente postergados. Aspectos tales como la asistencia
técnica, la capacitacién y el manejo crediticio son ejemplos de las destrezas y eficiencias que una
comunidad organizada puede llegar a adquirir y a retransmitir a otras con caracterfsticas similares.
Esto debe ser promovido y ampliado hasta donde sea posible.

Pero esto debe ser realizado con respeto a la gran variabilidad social, economica y cultural de nuestro
pafs, evitando la aplicacién mecénica de férmulas que provienen de realidades diferentes y que més
que una ayuda pueden llegar a ser fuente de conflictos..

3.9.- Los modelos de intervenci6n para el desarrollo soc1al deben ser muy flexibles y participativos,

para adecuarse a los continuos cambios provenientes de la dmﬁmxca social y concretar las posibilidades
de complementacidén entre los distintos actores sociales.

3.10.- Cada tipo de instituci6n tiene un papel importante que cumplir en las tareas del desarrollo. Las

posibilidades de accién conjunta entre organismos de cardcter més bien académico, con aquellos
orientados a la directa ejecucién de proyectos de desarrollo, son enormes y de mutua conveniencia.

3.11.- Para mejorar las posibilidades de contribucién de las ONG's a las tareas del desarrollo, resulta
de la mayor 1mportanc1a

i.- Elevar los niveles de calificacién técnica a través de la capacitacién y la asistencia técnica.

ii.- Beneficiarse entre sf, de las posibilidades derivadas de la accién conjunta y el compartir
soluciones a problemas técnicos, financieros, administrativos y legales.
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iii.- Concertar criterios y coordinar proc.ullmlcntoq para dlmcnsmndl valorar y efectivizar sus aportes
institucionales.

3.12.- Someter a una crftica constructiva permanente, todos los supuestos, fundamentos,
sistematizaciones y modelos técnicos de intervencién ante la realidad. Los criterios axioldgicos
implfcitos en muchos esquemas de accién, pueden estar de hecho impugnados por otros tipos de
mentalidad y formas de valoracién que deben ser respetados.

Desarrollar no es aplicar aquello que aparece como lo mejor para quienes tienen la posibilidad de
imponerlo, sino considerar y respetar también a otras alternativas de solucidn, para tratar de alcanzar
lo que los propios afectados definan libremente como lo mejor para sus vidas.

3.13.- Las ineficiencias y desentendimientos que han predominado en las colaboraciones con el
Gobierno Central pueden ser superados. Pero, parece de una prudencia elemental, el que cualquiera
colaboracin en esta materia se encuentre garantizada por:

i.- Convenios directos con las m4ximas autoridades que correspondan.
ii.- Seguridades en la entrega de recursos, o su entrega anticipada a la firma del convenio.
iii.- Total autonomfa operacional para las ONG's ejecutoras de los proyectos.

3.14.- Coordinar con los organismos seccionales, el disefio, montaje y puesta en marcha de
mecanismos simples, dgiles y efectivos que hagan posible conjugar el esfuerzo de éstos, con la
participacién de las organizaciones populares en la biisqueda de solucidn a los problemas comunitarios.

3.15.- Promover el entendimiento y organizacién entre las ONG's, para buscar soluciones compartidas
a los muchos problemas comunes. Es de la mayor importancia reforzar y elevar la capacidad actual
de las ONG's y las OP's (Organizaciones Populares) con el propdsito de superar sus actuales
deficiencias y facilitar el cumplimiento del papel que pueden y deben desempeiiar en la lucha contra
el sub-desarrollo.

3.16.- Organizar sistemas de informacién sobre fuentes de financiamiento, asistencia técnica,
consultorfas, organizaciones populares, y toda clase de recursos iitiles para el desarrollo. -

3.17.- Estimular el avance en lo que se refiere a la informacidn y la educacién masiva.

3.18.- Promover la comprensi6n y aplicacién de un nuevo enfoque de la inversién social, dirigida
hacia alcanzar las condiciones que hagan posible efectivizar las capacidades latentes existentes en la
poblacién objetivo y considerar que esta inversién es previa e indispensable para el éxito de las
iniciativas econémico-productivas de las comunidades pobres.

'3.19.- Favorecer, en los distintos actores sociales, una actitud positiva hacia los esfuerzos compartidos
en la bisqueda del desarrollo. Para este efecto, es de la mayor importancia comprender que las
adversidades acumuladas que afectan a la poblacién beneficiaria tienden a producir frustraciones y
desorientaciones vitales, por lo que es necesario presentar propuestas de accién que sean crefbles y
viables, con el fin de que puedan ser la base para recuperar  algo que tiende a desaparecer: la
esperanza por un futuro mejor.
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