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Regimenes de bienestar y debate
sobre politica social en Ecuador

Alison Visconez R.

La discusién sobre la politica social en el mundo en desarrollo ha vuelto a
ponerse en vigencia, sobre todo a partir de la necesidad de pensar esquemas
y modelos de desarrollo que se alejen del principio fundamental, en el mar-
co del modelo neoliberal, que centra en la economia el eje de politicas pu-
blicas de los gobiernos.

En este documento se presentard en resumen el marco conceptual del
cual se parte para investigar el tipo de régimen de bienestar en Ecuador.
Luego se analizardn las principales tendencias de politica social y sus resul-
tados desde fines de los afos ochenta y, por dltimo, se presentardn algunas
reflexiones sobre temas de discusién futura en torno a modelos de bienestar
y politica social.

América Latina frente a otras modalidades de bienestar

Para discutir sobre politica social es necesario partir de la definicién del ti-
po o modelo de Estado de bienestar que produce esta politica. Para Améri-
ca Latina, siguiendo a autores como Filgueira (1997) y Lo Vuolo (1998), se
puede decir que en la regién no se constituyé un Estado de bienestar de es-
tilo occidental, europeo o norteamericano. Para el primer autor, la mayor
expansién del Estado del bienestar responde a una orientacién hacia la eco-
nomia mundial y a la expansién industrial, lo que provocd, en paises de ra-
pida industrializacién, la constitucién de corporaciones y gremios de traba-
jadores que, sumada a la consolidacién de derechos civiles configuré el mo-
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delo de protecciones estatales basadas en el trabajo. En nuestra regidn, si
bien la economfa se ha orientado hacia el exterior (el caso ecuatoriano es un
ejemplo de esto), lo ha hecho basdndose en formas de trabajo de explota-
cién y bajo costo, en lo que se denominan estrategias de “low road”, con ba-
ja productividad, alta estandarizacién y minimizacién de cargas de protec-
cién social. Por otro lado, muchos de los paises de la regién se caracterizan
por una ciudadania tenue e inestable, los sectores politicos de izquierda, asi
como los gremios de trabajadores han sido poco efectivos tanto en su apo-
yo al Estado benefactor como en su defensa de la bancarrota de varios siste-
mas antiguos de proteccién. Esto, sumado a la poca efectividad del merca-
do para distribuir recursos y producir oportunidades de empleo, conduce a
la imposibilidad de equiparar el caso de América Latina a esquemas de bie-
nestar del mundo desarrollado.

En este contexto, Esping Andersen (1995) y Filgueira (1997) describen
una tipologia para América Latina aplicable hasta inicios de los afos
ochenta (en unos casos hasta mds tarde): regimenes de tipo universal estra-
tificado, duales y excluyates. Los primeros, vigentes en paises como Uru-
guay, Argentina y Chile, se caracterizaron por un sistema de seguridad so-
cial de alta cobertura, as{ como acceso casi universal a salud, educacién pri-
maria y secundaria. Este modelo de proteccién se basa en el trabajo formal
y, por ende, estratifica los beneficios a través de “incorporaciones controla-
das” de grupos emergentes, dando prioridad a los trabajadores del Estado,
p rofesionales y trabajadores fabriles urbanos, dejando fuera a trabajadores
informales y desempleados crénicos. De hecho, algunos de estos paises
construye ron sus sistemas de bienestar en relacién directa con los gremios
de trabajadores, provocando una vinculacién al Estado a través de una afi-
liacién corporativa.

El régimen dual (el caso de Brasil, México, Colombia), se caracteriza
por la provisién de educacién primaria universal con cobertura casi total
hacia los afios setenta, sistemas de salud y seguridad social estratificados y
de tipo regional. También basado en el trabajo, incorpora a los sectores
populares a través del clientelismo en las zonas més pobres y el corporati-
vismo de tipo vertical en zonas mds desarrolladas (adscripcién a una es-
tructura jerdrquica politica, el caso del PRI, por ejemplo). Este tipo de ré-
gimen, asi como el tercero (excluyente) estdn basados en politicas fiscales
restrictivas.
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Finalmente, en el régimen excluyente, la poblacién se incorpora mds
lentamente a los servicios sociales en salud y educacién, se presenta una al-
ta estratificacién regional y social, y el marco es de estados tomados por eli-
tes que extraen rentas sin contraparte de bienes colectivos y que no operan
como amortiguadores de las diferenciaciones sociales producidas por el mer-
cado. Por otro lado, en este régimen también se encuentran elementos de
clientelismo y populismo que hacen uso de grupos de poder locales.

Para autores como Barba (2003), tanto este régimen como el dual se ca-
racterizan también por corresponder a paises con alta heterogeneidad étni-
ca e informalizacién de los mercados laborales'. Es en este grupo que se ubi-
ca a Ecuador, Bolivia y algunas regiones de México.

M3s adelante, hacia mediados de los afios ochenta, se consolidaen la re-
gién un nuevo paradigma; la eliminacién de cualquier rezago del modelo
keynesiano y de economias cerradas, la promocién del pleno empleo y del
contrd de la demanda. Por otra parte, la crisis de la deuda y la ingerencia de
la banca internacional provocaron que los regimenes o modalidades de po-
litica social y de bienestar en todos los paises tiendan a residualizarse?, des-
localizarse, orientarse al mercado y cambiar incluso de sujetos de la politica:
de trabajadores a consumidores; de ciudadanos a individuos vulnerables.

Asi, el Estado deja de ser el referente de las politicas y este rol es asumi-
do por agencias multinacionales. Esto se enmarca en la consideracién del
modelo de provisién publica universal como ineficiente, creador de poderes
corporativos (perversos), dependencia y clientelismo. De acuerdo a este en-
foque, la pobreza es consecuencia de esos factores, ademds del cardcter ce-
rrado de la economia.

La pobreza es, en el esquema neoliberal, un problema individual, de ini-
ciativa y oportunidades. Si estas oportunidades —que toman la forma de ac-
cesos— son suplidas, se entiende que el individuo estard dotado para partici-
par en el mercado, cuyos resultados distributivos deben atenderse a través de
la focalizacién. El capital humano, como prioridad, desplaza al capital poli-
tico, que deja de ser necesario para la consecucién del bienestar individual.

1 La referencia se encuentra en las notas del curso “La reforma social en América Latina: regimenes
de bienestar en transicién”, realizado en FLACSO, Ecuador en 2003.
e entiende por residualizacién el predominio del mercado en las decisiones de politica social. Esta
2 Se entiend dual
y otras caracteristicas del nuevo paradigma de bienestar en Latinoamérica se encuentran en Alonso

J., y Aguilar L. (2002)
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Esto se enmarca en un modelo de acumulacién en el que la economia de la
produccién-reproduccién—interarbio fue sustituida por el orden intercam-
bio-produccién-reproduccién, de acuerdo a la Iégica del capital globalizado.
Siendo la provisién del bienestar y la reproduccién humana parte de la esfe-
ra reproductiva es 16gico pensar que los desequilibrios financieros de la eco-
nomia se ajustardn via desmantelamiento del Estado de bienestar y de pro-
teccién laboral, y por la sobrecarga de trabajo reproductivono monetario.

Las modalidades de bienestar y politica social en Ecuador

La transformacién mds reciente del embrién del Estado de bienestar se ini-
cia en Ecuador con el retorno a la democracia, cuando, a la vez, se dan los
primeros pasos hacia el cambio de modelo econémico. Los ejes de la politi-
ca social -seguridad social, educacién de niveles basicos y desarrollo rural-
van de la mano de elevadas inversiones en infraestructura y énfasis en la
consolidacién del sistema de planificacién en el nivel central, sin gran preo-
cupacién en el financiamiento de estas inversiones.

Mis adelante, a partir de 1984, la liberalizacién econémica y el cambio
de modelo productivo si traerdn consigo cambios en la orientacién de poli-
ticas, en especial en educacién y trabajo; junto a lo que algunos autores co-
mo Edwards’ llaman esquemas de economia populista, fundamento para la
generacién politicas sociales dispersas y la disfuncionalidad del Estado co-
mo rector; mientras tanto, en el plano del establecimiento de la agenda ope-
ra un esquema de “guardianes de puertas” que desde el mismo gobierno y
las coaliciones empresariales comienza a dar forma a una visién centrada en
la economia que descalifica otras prioridades. Se conforma asi un modelo de
Estado que ejerce su autonomia y poder en el control interno y la coercién
mientras se debilita y autoexcluye de otros 4mbitos del accionar publico.

En este contexto, se difuminan y arrinconan las capacidades de ingeren-
cia de los grupos sociales organizados (sindicatos), incluso a través de recor-
tes de recursos, y se inicia el proceso de flexibilizacién laboral con reformas
de facto en los sistemas de seguridad social. A inicios de los afios noventa,

3 Ver Dornbush, R., y Edwards,. S., (1992) “Macroeconomia del populismo en América Latina’,
Fondo de Cultura Econémica, México
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en la educacién y la salud se mantienen intervenciones generales universa-
les en educacién bésica y en prevencién que coexisten con proyectos de
“modernizacién” con sentidos casi totalmente opuestos. Parte de este proce-
so, teniendo como telédn de fondo la austeridad fiscal, fue la tendencia ha-
cia programas y acciones regionalizadas, no para complementar sino para
sustituir aquellas de cardcter nacional. Por otro lado, la politica social bus-
c6 la terciarizacién de funciones apelando a organismos no gubernamenta-
les (ONG) y la descentralizacién de competencias®. No obstante, se siguie-
ron ejecutando las actividades regulares en educacién, salud y seguridad so-
cial, bajo los esquemas convencionales de provisién de servicios.

La cooperacién internacional y los organismos de desarrollo, actores
que de alguna manera siempre estuvieron presentes en la definicién de po-
liticas, jugardn un papel mds directo, especialmente en los procesos de reti-
ro del Estado. Estos procesos no han tenido como contraparte la constitu-
cién de un nuevo modelo de bienestar, sino mds bien iniciativas provenien-
tes del tercer sector; lo que, siguiendo a Bustelo (2003), se puede conside-
rar como una actitud conspirativa desde los mismos sectores que antes de-
fendfan el modelo estatista. Otro aspecto del proceso de reforma es un con-
junto de regulaciones legales y la creacién de una institucionalidad ad-hoc,
financiada y asesorada por la banca de desarrollo. El cardcter “proyectista”
de la politica social se acentda, generando el aislamiento de los actores aus-
piciantes de las reformas y quiebres al interior de las instituciones que pre-
tenden ser reformadas.

Se afirma asi, en el imaginario de la politica, un Estado fracasado, dis-
funcional y derrochador; y, quien estd en contra de este planteamiento que-
da, o bien fuera de la discusién, o bien con una imagen de resistencia a los
cambios. La poblacién no acierta a distinguir entre “modernizar” y “priva-
tizar”; debido, en parte, a no entrar a fondo en la discusién. Por otro lado,
da paso a que muchos grupos manipulen los conceptos en un sentido ma-
niqueo y frenen atin mds las posibilidades de debate y propuestas naciona-
les. En el fondo, tal como sucedi6 en otros paises, el Estado financia el tras-
paso hacia la gestién privada y mantiene las dreas poco rentables y de alto
riesgo. El “peso del ajuste” estd distribuido entre las actividades estatales de

4 Para mayor detalle sobre nuevos modelos de bienestar mixtos, referirse a Bresser Pereira, et. al.

(1998)
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reducido financiamiento y las estrategias de supervivencia de las familias
(empleo juvenil e infantil, migracidn, sustitucién de gastos con trabajo no
remunerado).

En el sector educativo y de salud se consolida la légica proyectista en
torno a la intervencién puntual con algunos objetivos: el equipamiento y
mejoramiento de infraestructura, la descentralizacién y gestién privada de
los establecimientos, la incorporacién de la gestién como actividad princi-
pal de la reforma y la creacién de fondos sociales para cubrir necesidades
emergentes. Las propuestas de descentralizacién no se han concretado y las
intervenciones se mantienen basadas en la cobertura y la infraestructura. Si
bien el “discurso” de la politica educativa ha transitado desde el enfoque del
servicio hacia el del insumo (capital humano), o de la oferta hacia la deman-
da, la calidad, que es uno de los puntales fundamentales de las reformas, no
estd presente en las iniciativas estatales.

En salud hay, en general, menos actividad. Este sector sufrié de proble-
mas financieros durante varias décadas. Por otro lado, se han firmado algu-
nos convenios para continuar proyectos que venian realizindose en perio-
dos anteriores, con la banca internacional, en especial aquellos denomina-
dos de “modernizacién” del sector.

Un elemento clave en la configuracién del régimen actual de bienestar
en Ecuador es la focalizacién. En nuestro pais, ésta es apoyada y sustentada,
en su inicio, a través de claros ejercicios de poder de veto basados en el len-
guaje y los simbolos como barreras a la colocacién y discusién de temas en
la arena politica, basados en este caso en la “identificacién con los pobres”.
Es esta identificacién la que permite que se planteen y acepten politicas de
autofocalizacién estigmatizantes que son inadvertidas por la poblacién po-
bre, en el marco de una relacién de tipo mercantil entre el dirigente y sus
adeptos, en torno a la compra venta de servicios politicos’, presente en el
pais en casi toda la dltima década y media. En el caso del Ecuador, este pro-
ceso se inicia en el gobierno de Bucaram, y marca la pauta de utilizar la fo-
calizacién y la atencidn asistencial para el sostenimiento frente al ajuste, po-
litica que se mantendrd y profundizard en sucesivos gobiernos.

5  Visconez, A. “Las politicas sociales en Ecuador en las dltimas décadas; sentidos, contextos y resul-

tados”, Revista de la CEPAL, No. 87; 2003
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Asi, el programa del Bono Solidario se inicié en septiembre de 1998 pa-
ra compensar monetariamente a la poblacién pobre por la eliminacién de
los subsidios al gas, la electricidad y los combustibles®. Si bien el bono es
considerado por muchos analistas como una politica progresiva y pro-po-
bre, hay quienes critican su naturaleza y la estrategia de focalizacién por el
riesgo de que pueda convertirse en un elemento causante de trampas de po-
breza, crear “grupos” de beneficiarios de bajo capital politico, provocar que
se pierda el cardcter publico-comun-preferente de los servicios sociales y la
solidaridad inter-clases’. Ademds, el impacto que estas politicas - aisladas de
un modelo més integral y estructural- puedan tener en la reduccién de la
pobreza y desigualdad de largo plazo estd en discusién®. Un andlisis realiza-
do por Ledn (2003) indica que los impactos del programa de transferencias,
llamado Bono Solidario, son positivos en cuanto a incrementos en la matri-
cula (resultado indirecto); que hay un beneficio para quienes estdn en extre-
ma pobreza y, por lo tanto, una redistribucién entre pobres; sin embargo,
hay también indicios de trampa de pobreza pues se produce una pérdida por
ingresos no generados por el lado de un desincentivo al trabajo, y para el ca-
so de las mujeres, pérdida de transferencias provenientes de redes familiares
y comunitarias. Ademds, como explica Armas (2004), el desincentivo labo-
ral puede no deberse a un efecto de trampa de pobreza sino a decisiones in-
trafamiliares y a valoracién de merecimientos y a una menor presién para
entrar al mercado en condiciones precarias.

En este contexto, se profundiza la politica de focalizacién y la entrega
de “paquetes” que consisten en concentrar en un grupo poblacional (pobre)
un conjunto de prestaciones, vinculado en este caso, al bono solidario; se
inician précticas piloto de condicionar el bono al uso en servicios como edu-
cacién y salud. Se reproduce y consolida una prictica asistencialista y popu-
lista que apoya el fortalecimiento de redes verticales (partidarias). Se forta-

6 Al inicio, el bono solidario fue disefiado tinica y exclusivamente como compensacién a la elimina-
cién del subsidio al gas. Dado el descalabro econémico - financiero de 1999, el bono se mantiene
como medida compensatoria, pese a que el proceso devaluatorio hizo reaparecer el subsidio a este
combustible.

7 Al respecto ver Viésconez, A.,(2000), “Policies of income maintenance”, documento de trabajo,
Universidad de York, UK, Biblioteca FLACSO Ecuador.

8  Una buena discusién sobre impactos de diversos programas y modalidades de focalizacién se pue-

de encontrar en Van del Valle, D., ed (1996).



46 Alison Visconez R.

lece el enfoque de “poblacién vulnerable”; a la par de un debilitamiento de
la rectorfa estatal y del Frente Social’ especificamente.

Es decir, en el Ecuador, la prioridad dada al modelo de proteccién so-
cial focalizado ha ido desplazando a cualquier enfoque de asistencia univer-
sal, en especial en bienestar social; y, en menor medida, en salud y educa-
cién; aunque se mantienen légicas de intervencién generales no focalizadas.
Asi como la inestabilidad econdmica crea la supuesta inminencia del ajuste,
la crisis social hace parecer indispensables las intervenciones tipo “politicas
empaquetadas” y dirigidas que, de alguna manera, consiguen integrar a gru-
pos de poblacién a un determinado servicio y compensan por la desapari-
cién del Estado, debilitando atin mds el disminuido enfoque de ciudadania
como principio de politicas, sin conseguir soluciones estructurales a la po-
breza y menos adn a la desigualdad. A la par, el Estado se apoya més en eje-
cuciones privadas tercerizadas y fortalece su funcién coercitiva.

Finalmente, en el campo laboral, la ténica es continuar con el proceso ace-
lerado de desmovilizacién y flexibilizacién que no provienen de una politica
nacional pero estdn implicitos en la aceptacion de los contenidos de los trata-
dos de libre comercio y los contratos con algunas compafifas multinacionales.
Estos procesos, asi como la consecuente informalizacién de la economfa, han
desmantelado el movimiento sindical en Ecuador. Una mano de obra despro-
tegida y débil, ante la amenaza permanente de desempleo y una baja elastici-
dad frente al salario, permite que se fortalezca un modelo en el cual el salario
ya no es mds el referente ni del mercado ni de la productividad, sino tinicamen-
te del poder. La lucha sindical se da en el 4mbito de las instituciones puiblicas
y constituye un contrapeso para toda intencién de reforma institucional y un
elemento ciclico del proceso presupuestario, mds que un agente de cambio.

El proceso descrito para los dltimos diez afios se da en un marco fiscal
en el que se financian casi al dia los gastos operativos y se mantiene una eje-
cucién bastante pobre de los programas y proyectos financiados con fondos
internacionales. El nivel de ejecucién del gasto en el sector social no supera
el 50%, mds alld de que el presupuesto presenta alta rigidez en su manejo y
decisiones de asignacién de recursos. El gasto social es uno de los mds bajos
de América Latina en términos de su participacién en el gasto general y en

9  El Frente Social es un espacio de coordinacién de los ministerios del sector social: Educacién, Sa-
lud, Bienestar Social y Trabajo. El Ministerio de Economfa participa en las reuniones del frente, co-
mo miembro temporal para asuntos de presupuesto.
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el PIB, llega a 5.4% en 2005, debido bdsicamente al crecimiento del gasto
en educacién (3% del PIB) y con comportamientos errdticos que tienden al
estancamiento en salud y bienestar social (no llegan al 1.5% del PIB en diez
afos). La politica fiscal en términos del gasto ha sido pro-ciclica, reducien-
do el presupuesto en situaciones de crisis (Vos, et.al, 2002). Por otro lado,
mis alld de las cantidades, el gasto publico al parecer no ha estado dirigido
hacia los sectores con mayores necesidades, a pesar de la intencién politica
de focalizar. La focalizacién se ha visto como una medida de austeridad fis-
cal mds que como una politica de llegar directamente a los hogares e indi-
viduos pobres o mds vulnerables. Una prueba de ello es que solamente los
programas de alimentacién escolar, bono solidario, educacién primaria, el
seguro campesino y atencién primaria en salud tienen un cardcter pro-po-
bre (Vos, 2003). La educacién secundaria, la atencién en hospitales, los sub-
sidios al gas y combustibles, la seguridad social en salud, se constituyen en
gastos dirigidos mds a personas de mayores recursos. Y, sin tomar en cuen-
ta aspectos de distribucién horizontal, por ejemplo étnicos o de género,
donde se encuentran mayores desigualdades. En este contexto de inequidad,
ni el incremento del gasto ni el crecimiento econémico (que en principio
provee de mayores ingresos para distribuir) serdn efectivos en la reduccién
de la pobreza. En la siguiente matriz se resumen los principales aspectos de
la politica social ecuatoriana en los tltimos 20 afos.

Tabla 1

Matriz de politicas sociales en Ecuador en los tltimos 20 afios

Periodo Aspectos relevantes y Estrategias y principios
modalidad de bienestar

1979-1982 | - La transicién hacia la | ¢ Infraestructura y equipamiento educativo
democracia y la trans- | ¢ Campafia de alfabetizacién (incorporando el

formacién del modelo quichua) y cedulacién
de bienestar * Aumento de salarios al sector docente

- Incremento de cobertu- | * Financiamiento IESS y extensién de benefi-
ras y accesos a servicios cios sociales a todos los ecuatorianos
sociales basicos, de for- | ® Reforma Agraria; incremento hectareal de los
ma estratificada. Preo- cultivos de exportacién; abastecimiento
cupacién por educa- agroindustrial; asistencia técnica

cién y salud en el sec- | ® Leyes de Fomento Industrial
tor rural
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Periodo

Aspectos relevantes y

modalidad de bienestar

Estrategias y principios

1983-84

La transicién hacia la de-
mocracia y la transfor-
macién del modelo de
bienestar: procupacién
por economfa; vincula-
ciones con la banca

Inicio de recores presupuestarios, ajustes
econémicos poco integrados

Eliminacién algunos subsidios (gasolina y el
trigo)

Sucretizacién de la deuda externa al gobierno
Reduccidén de gastos sociales planificados

1984-1988

Liberalismo, transicién
econdmica en auge y dis-
funcionalidad del Estado
en algunas dreas, en es-
pecial dirigidas a subsi-
dios.

Objetivos de agenda: reactivacion y la acele-
racién del crecimiento del empleo; produc-
cién de alimentos; vivienda popular.

Eje: “economia social de mercado”: limita la
participacién del Estado en el quehacer eco-
némico a regulaciones bésicas

Liberalizacién de controles en importaciones y
exportaciones; flotan intereses y la cotizacién de
la moneda; eliminacién del control de precios.
Flexibilizacién de impuestos a elites econd-
micas.

Sigue interviniendo el Estado y se invierte
mucho en administracién y ejecucién directa
de obras de infraestructura (con “sello” del
gobierno)

Freno a sindicatos en materia salarial
Violaciones a los derechos humanos; modelo
de Estado que ejerce su autonomia y poder en
el control interno y la coercién mientras se
debilita y autoexcluye de otros dmbitos del
accionar publico

Crecimiento del gasto publico, sin respaldo,
promocién de fin de gobierno “otra obra de
Ledn”.

1988-1992

Cambio de timén y vuel-
ta al paradigma; social-
democracia en modelo
econémico neoliberal

Propuesta de gradualismo econémico y fo-
mento del empleo (“socialismo a la ecuatoria-
na’).

Ajustes y austeridad fiscal

Régimen de bienestar con intervenciones de
alcance nacional, grandes proyectos con eje
en la cobertura universal y los accesos bisicos,
bajo un esquema de manejo centralizado.
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Periodo

Aspectos relevantes y

modalidad de bienestar

Estrategias y principios

Segmentacién por sectores y regiones; poca
integracién de agenda

Programas de alfabetizacién y compensacién
escolar

Atencién a la proteccién infantil.

Servicios de salud y educacién bajo régimen
generalizado universal, enfoque de oferta; con
incorporacién de proyectos de “moderniza-
cién” (EB PRODEC)

Politica tendiente a liberar al Estado del com-
promiso social y compartir esta responsabili-
dad con la sociedad civil

Apertura econdmica a partir de los afios 90:
reformas en el Cédigo Laboral; reduccién de
asignaciones a los sindicatos; reformas para la

flexibilizacién laboral.

1992-1996

Minimizacién del Esta-
do, neoliberalismo eco-
némico;  desmantela-
miento de marco regula-
torio laboral

Bases para privatizar las telecomunicacio-
nes, el sector eléctrico y los hidrocarburos
Propuesta y discusién (cerrada) de reforma
del sistema de seguridad social, del mercado
de trabajo y de las leyes laborales.

Agenda social: mejorar los servicios publi-
cos; aumentar la productividad y la estabili-
dad macro-econémica; desconcentrar y des-
centralizar la administracién de la educa-
cién y salud.

Reformas propuestas tienden a la gestién
privada de los servicios estatales

Evidente transferencia de politicas desde la
banca de desarrollo en financiamiento, pro-
puesta y discusién; a la vez actuard como
monitor de las politicas de su interés y pro-
curard facilitar que las reformas se lleven
adelante a través de la inversién de proyec-
tos “de modernizacién” (MODERSA, en
salud)

Crisis financiera del IESS, justifica propues-
tas de reforma hacia la competencia y priva-
tizacién. Hay oposicién de los empleados
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Periodo

Aspectos relevantes y

modalidad de bienestar

Estrategias y principios

Limitaciones a la contratacién colectiva; re-
formas del Cédigo de Trabajo: contratacién
por horas, polifucionalidad; contratos a des-
tajo; terciarizacién de servicios.

Ley agraria: apoyo a sector exportador; rela-
ciones de mercado: creacién de precios, regu-
larizacién de propiedad privada y mercados
para los recursos naturales.

Invocacién e incursién masiva del tercer sec-
tor en lo social.

1996-1998

Un solo toque: autoiden-
tificacién de los pobres;
populismo neoliberal

Ejercicio de poder de veto y negociacién ba-
sado en el lenguaje y los simbolos.
Identificacién con pobres permite que se
planteen y acepten politicas de autofocaliza-
cién estigmatizantes (“merecimiento de po-
bre”).

Entrega focalizada con criterios partidistas;
relaciones clienterales, relacién mercantil en-
tre el dirigente y sus adeptos, en torno a la
compra venta de servicios politicos.
Propuesta de convertibilidad requiere disci-
plina fiscal y competitividad (hay temor de
grupos econdmicos tradicionales).

Seguridad social: se proponen administrado-
ras de fondos de pensiones.

Paquete de presentaciones de tipo “popular”
viviendas, alimentos, material escolar que
convierte a los pobres en “identificables”.
Politica asistencialista y a la vez restrictiva.

1998-2002

Consolidacién de mode-
lo de proteccién social y
vulnerabilidad: institu-
cionalizar la emergencia

Propuestas basadas en mediciones: cdlculos
de lineas y metas de reduccién de pobreza ini-
ciales y poco trabajadas.

Base de agenda: reforma institucional, tercia-
rizacién, creacién de cuasi-mercados; partici-
pacién en gestion social.

Debate sobre calidad; incorporacién al dis-
curso de ejes transversales.
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Periodo

Aspectos relevantes y

modalidad de bienestar

Estrategias y principios

Reformas truncas: planes de emergencia con
diferente y cada vez decreciente importancia
de reformas y cambios estructurales.
Ingerencia clara de organismos de la banca
internacional (cldusulas sociales para proteger
gastos prioritarios).

Bono de desarrollo humano: justificacién por
reduccién del subsidio al gas; mds tarde se
consolida como politica de focalizacién.
Atencién a grupos “vulnerables”: nifios y mu-
jeres; madres; establecimiento de becas esco-
lares, fondos sociales de emergencia y progra-
mas de empleo emergente sin concrecién.

El Ministerio de Bienestar Social se convierte
en instrumento para constitucién de redes
clientelares.

Profundizacién de la flexibilizacién laboral.

2003 hasta
el presente

No hay cambios sustan-
ciales; profundizacion de
politica focalizada ¢ in-
tentos de reforma del Es-
tado hacia la descentrali-
zacién; debates publicos
y alta participacién de
sociedad civil.

Mantenimiento de programas descentraliza-
dos en educacién; mantenimiento de servicio
universal, con creciente incorporacién de cri-
terios de focalizacién por pobreza en algunas
regiones; desfinanciamiento de oferta
Profundizacién de crisis financiera de seguri-
dad social.

Debilitamiento del Estado para enfrenta-
miento de crisis sociales.

Dolarizacién logra recuperar salarios reales.
Se multiplican estrategias privadas o del ter-
cer sector para enfrentamiento de falta de tra-
bajo y crisis econdmicas.

Condicionalidad del bono hacia salud y edu-
cacién; hay resultados positivos en educacién
(' matricula).

Salud: reformas estancadas. Costos se elevan,
la gente deja servicios de salud en crisis; ter-
cer sector muy involucrado en este sector, re-
sultados heterogéneos.
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Efectividad de las politicas publicas y equidad:
algunos indicadores de resumen

En los dltimos 15 afios en el Ecuador, los ingresos efectivos de la poblacién
han desmejorado sustancialmente; y, si bien hacia el final de los afos
noventa, estos ingresos se recuperan frente a los tltimos afos de la década
de 1980, no alcanzan los niveles de inicio de esta década.

La pobreza urbana de ingresos se mantiene sin bajar del 30% entre
1987 y 2003, siendo los “mejores” periodos los correspondientes a los me-
ses finales de 1995, debido fundamentalmente a incrementos en los salarios
reales (reducciones en la inflacién). Los peores periodos en términos de po-
breza por ingresos son los afios 1989-1992 y 1998-2000; el primero, corres-
pondiente al dnico gobierno social-demdcrata de las dos décadas. Su politi-
ca social que se inicia bajo un modelo de Estado de bienestar inversionista,
termina asumiendo cambios impuestos por la banca internacional y se em-
prenden los intensos procesos de ajuste econémico. El segundo correspon-
de a la crisis de 1999, cuando la debacle econémica y el desempleo produ-
jeron una catistrofe social sin precedentes.

La dolarizacién consigue revertir la situacién de crisis de 1999, pero no
remontar los indicadores anteriores a la crisis. Hacia los tltimos afios (2003-
2004), el ritmo de crecimiento y la reduccién de la pobreza tienden a esta-
bilizarse y a disminuir su velocidad, lo cual muestra resultados inocuos en
términos de bienestar, debido a la dolarizacién, de manera similar al proce-
so vivido por Argentina en su periodo post crisis, mds atn si este crecimien-
to econémico no se debe a factores internos sino a transferencias externas y
a la situacién petrolera favorable.

Por otro lado, el indicador de pobreza esconde diferencias importantes
reflejadas en la desigualdad tanto vertical como horizontal, pues se aprecia
una clara tendencia hacia la profundizacién de las desigualdades hacia el fi-
nal de los afios noventa. Medida en términos globales, la desigualdad varia
en 20 puntos porcentuales entre 1988 y 2003; la brecha de salarios entre
personas indigenas frente a no indigenas con igual educacién es de més del
40%, y entre hombres y mujeres de cerca del 30%.

La desigualdad se profundiza cuando se inician en el pais reformas esta-
tales tendientes a reducir el tamafio del sector publico social, que: i) despla-
zaron fuerza laboral; ii) provocaron esfuerzos extras de la poblacién para ac-
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Grifico 1
Ecuador: Crecimiento anual de la pobreza urbana
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Fuente: INEC, encuestas de empleo varios afios

ceder a servicios mds caros; iii) se sustentaron en ajustes fiscales que reduje-
ron el gasto en el sector social frente a afios anteriores. La reduccién del ta-
mafo del Estado ha significado, entonces, una presién para el ahorro forzo-
so de familias que dependen de sus servicios, lo cual se refleja en una reduc-
cién de ingresos frente a otras cuya supervivencia independiente es mds fac-
tible. Otro factor de polarizacién es el alto grado de apertura y flexibilidad
laboral que favorece a ciertos trabajadores y excluye a otros.

La desigualdad se observa con mayor detalle al analizar la distribucién
del ingreso entre grupos de ingreso. El quintil més pobre de la poblacién ac-
cede al 2% mientras que el mds rico acumula casi el 65% del ingreso nacio-
nal (2004). Cabe sefialar que el que mids se diferencia es el quintil de mayo-
res ingresos; hecho que se relaciona, en parte, con la pauperizacién de la cla-
se media pero, posiblemente, se debe en mayor medida a que el modelo eco-
némico dolarizado beneficid, al menos en sus primeros afios, a quienes ope-
raban bajo cierta 16gica monetaria y obtuvieron grandes ventajas a través de
licuar sus deudas y convertir sus activos financieros en una macro devalua-
cién®.

10 De acuerdo a Diego Borja (1999), la dolarizacién diferencié a los agentes econémicos monetizados
del pais en “polos dolarizantes”, extractores de valor frente a otros sectores de la economfa.
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Cuadro 1

Ecuador: Desigualdad de ingresos (sector urbano)

Quintiles de ingreso

Afos 1 2 3 4 5
1988 3.87% 9.94% 14.55% 21.01% 50.63%
1995 4.13% 8.71% 13.03% 19.19% 54.93%
2000 2.17% 6.10% 11.06% 18.16% 62.52%
2001 1.71% 5.85% 10.83% 17.29% 64.32%
2002 1.68% 5.67% 8.48% 22.48% 61.69%
2003 1.72% 6.55% 9.55% 20.56% 61.62%
2004 1.73% 6.70% 9.47% 19.78% 62.32%
Fuente: Sistema Integrado de Indicadores Sociales del Ecuador, SIISE, 2005

Por el lado de las causales directas de la pobreza, se puede observar que la
reduccién del analfabetismo experimentd un gran salto entre mediados de
los afios setenta y finales de los afios ochenta. A partir de alli, el descenso ha
sido menor debido, parcialmente, a que es un indicador que, por lo gene-
ral, tiende a bajar si la cobertura de la educacién es mayor en generaciones
posteriores. No cabe duda, sin embargo, que la inversién gubernamental pa-
ra disminuir el analfabetismo ha sido histéricamente importante y que, al
parecer, la alfabetizacién es un bien “preferente” dentro de las prioridades
sociales (atin asi, si analizamos diferencias de género, vemos que se mantie-
ne un porcentaje importante de mujeres analfabetas, especialmente, en el
campo). Por otro lado, no se aprecian saltos similares en la escolaridad, la
cual no ha superado la escuela bdsica a pesar de los grandes esfuerzos del pais
por cumplir con este hito.

Al parecer, los varios intentos de reforma, las discusiones y las ingentes
inversiones en proyectos de modernizacién del sector no han producido re-
sultados adecuados. Durante la década de los afos noventa, Unicamente en
la educacién superior se elevé el porcentaje de personas que completaron su
educacidn; en la secundaria incluso se redujo un poco, a pesar de que la ma-
tricula, en general, estd por sobre el 90% en los niveles inferiores.
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Igualmente, en lo que se refiere a salud, indicadores macro como la es-
peranza de vida presentan progresos relacionados con el mejoramiento en
otros indicadores. No obstante, al profundizar en el desempefio del sector
por sus resultados, se encuentran mejoramientos parciales: las tasas de
muertes por causas prevenibles, de mortalidad en general y de desnutricién
crénica se reducen durante las dos décadas; pero no hubo cambios en las ci-
fras correspondientes a muertes por causas violentas y por malos diagndsti-
cos (el perfil de la mortalidad ha cambiado); es mds, hacia el 2002 se incre-
menta el porcentaje de personas que no buscan atencién médica y reducen
su gasto en salud (una consecuencia de la crisis y el ahorro forzoso).

Si existe un monitor de la situacién de bienestar o “malestar” de una
poblacién y donde se refleja también el resultado bdsico de la politica eco-
ndémica y social, son las condiciones de trabajo. Es en este 4ambito donde
se ha apreciado con mayor fuerza la profundizacién de las brechas de in-
greso en términos ve rticales y horizontales; es a través del trabajo pagado
e impago que la economia se ha podido recuperar de las crisis, y son los
ingresos por trabajo de nuestra poblacién emigrante el gran sustento de
las familias en crisis.

Este régimen de trabajo, basado en la politica de la flexibilizacién, ha
provocado un fuerte deterioro de la calidad del trabajo, procesos profun-
dos de exclusién y de precarizacién. Durante la crisis de 1999, el desem-
pleo se elevé hasta llegar cerca del 17%. A partir de este afio, ha ido redu-
ciéndose, llegando a 13.5% en 2004. No obstante, la mayor parte de la po-
blacién trabajadora se ha volcado hacia la informalidad. Casi la mitad de
la poblacién trabajadora estd inmersa en empleos informales, y menos del
35% tiene empleos adecuados. Durante los primeros afos de 2000, el su-
bempleo tiende a estabilizarse, en especial en el caso del subempleo visible
(menos horas de trabajo). En el cuadro siguiente se puede apreciar un de-
crecimiento del subempleo, el que se debe a un cambio en el concepto de
“empleo adecuado”, pues se incluyen las personas que trabajan durante el
tiempo reglamentario, no importa que sobrepasen las 40 horas a la sema-
na o tengan varios empleos, lo cual es una caracteristica visible de la preca-
riedad en el trabajo, puesto que incrementa las arbitrariedades, la inestabi-

lidad y la inseguridad laboral.
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Cuadro 2
Distribucién de la PEA hombres y mujeres, segiin la participacién
y tipo de empleo

Ao Empleo adecuado Subempleo Empleo informal Desempleo

Hombre | Mujer |Hombre | Mujer |Hombre | Mujer [Hombre | Mujer

1990 | 41.81 | 34.56 | 14.16 | 17.47 | 39.75 | 38.85 | 4.29 | 9.12

1995 | 46.24 | 42.68 6.60 7.21 | 41.61 | 41.27 | 5.55 | 8.85

1999 | 31.42 | 24.76 | 20.46 | 22.19 | 37.32 | 33.47 | 10.80 |19.59

2000 | 28.66 | 28.08 | 20.33 | 21.22 | 44.61 | 37.21 | 6.41 |13.50

2004 | 32.62 | 30.10 | 18.58 | 12.97 | 43.13 | 43.48 | 7.67 |13.45

Fuente: INEC; Encuestas de empleo, desempleo y subempleo, varios afios

Como se mencioné anteriormente, la irregularidad en el trabajo puede ser
medida, entre otros factores, en el tiempo de trabajo: 26% de la PEA (po-
blacién econémicamente activa) de 10 afios y mds trabajaba a finales del
ano 2000 hasta 4 dias por semana en el empleo principal y el 30% de la
PEA trabajaba los 7 dfas. Esta situacién se ha agravado al afio 2004: el pro-
medio de horas trabajadas en la semana en un primer trabajo para hombres
y mujeres es de 5 dias; y en el segundo trabajo, 4 dias para hombres y 4.5
dias para las mujeres. Estas cifras denotan una condicién de subempleado
en ambos trabajos, aunque en conjunto se trabaja précticamente todos los
dias. Por otro lado, sélo el 28% de la PEA cumplia un solo horario comple-
to de trabajo (ocho horas) en 2004.

En lo que se refiere a las brechas salariales, la distribucién de los ingresos
presenta profundas inequidades, especialmente horizontales: desde inicios de
los anos noventa, hay mds perceptoras y menos perceptors de ingreso, lo que
puede tener vinculacién con las migraciones. No obstante, el ingreso prome-
dio de las mujeres equivale al 67% del ingreso percibido por los hombres en
1990". La brecha tiende a reducir hacia fines de la década, pero vuelve a subir
a partir de la crisis, amplidndose en 3 puntos hacia el 2003. Los y las jévenes
trabajadores ganan en promedio 40% menos que los adultos con igual educa-

11 Este indicador se calcula con el ratio del ingreso salarial de las mujeres sobre el de los hombres.
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cién y constituyen una mano de obra de amortiguamiento en las crisis. Los in-
gresos de los hogares estdn cada vez mds sustentados en las transferencias y en
otrotipo de rentas, antes que en ingresos por trabajo (renta primaria).

Esta apreciacién general de lo sucedido en los dltimos quince afios en
relacién con los comportamientos errdticos en la pobreza, el empeoramien-
to claro en la desigualdad y algunos indicadores de las condiciones de vida
conduce a la intuicién de que las politicas de reduccién de la pobreza son
instrumentos débiles debido a, por lo menos, cuatro tipos de factores: i) la
inconsistencia y debilidad estatal para la definicién de principios y politicas;
ii) la construccién de modalidades de desarrollo en torno al eje econémico
y el cardcter subsidiario de las politicas sociales; iii) la incapacidad de mane-
jo global de las situaciones de crisis en las que mediarfan tanto presiones
corporativas como grupos de poder; y iv) la poca efectividad interna del sis-
tema institucional para su disefio y ejecucion (reflejada en lo que efectiva-
mente se cumplid).

Elementos de debate para la construccién de politicas sociales inclusivas
Funciones del Estado de bienestar

Tedricamente, una vez que la sociedad decide qué es lo justo y cuanto redis-
tribuir, la politica debe encaminarse hacia definiciones sobre el nivel de in-
tervencidén estatal en esta redistribucién. Como ha sido definido teérica-
mente en lineas anteriores, el Estado de bienestar (EB) tiene entonces dos
funciones biésicas: redistribucién y reproduccién. Para ello debe intervenir
en la 16gica del mercado para:

- Desmercantilizar, redistribuir y articular dindmicas de empleo y movili-
dad social (Esping Andersen, 1995).

- Generar capital humano o fuerza de trabajo; tarea que es realizada bési-
camente en los hogares y el Estado complementa.

- Mantener un nivel minimo de calidad de vida de las personas, para crear
capacidad de respuesta independiente de los ciclos econédmicos; factor
relacionado con el nivel de gasto social y la atencién a las personas que
se considera més pobres o vulnerables ante recesiones.
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De ahi que las funciones del EB, y por ende de la politica social son:
a. Mantener niveles de vida adecuados en la poblacién:

Reduccion de la pobreza: se trata de que ningtin individuo u hogar esté por
debajo de un estdndar de vida. El objetivo del EB, en este caso, es aliviar o
eliminar la pobreza. No existe una manera enteramente satisfactoria de me-
dir estas lineas de pobreza, por tanto, la definicién de este estdndar es alta-
mente subjetiva (decir de medidas absolutas y relativas). Las mediciones ba-
sadas en las lineas de pobreza utilizadas por los organismos multilaterales
son convenciones con intencionalidad politica, y los mismos organismos re-
conocen su poca utilidad en términos de definicién de politicas individua-
les. La definicién de pobreza es extremadamente importante para la defini-
cién de politicas. Desde el discurso oficial, se identifican al menos dos cla-
ses: pobreza (los buenos pobres) y miseria (los malos pobres). En este tlti-
mo grupo se encuentran aquellas personas que no se benefician del creci-
miento econdémico y la ampliacién de servicios; en el primer grupo hay
quienes son vulnerables a las crisis; para cada categoria el sistema actual tie-
ne una solucién que va desde transferencias monetarias hasta redes de segu-
ridad para “calamidades pasajeras” (Alonso, 2002). Es decir, estos grupos
“menesterosos” son merecedores de ayuda.

Aqui se propone superar esas visiones de pobreza. La politica social es la
contraparte de la ciudadania social, definida como el derecho a niveles ade-
cuados de educacidn, salud, vivienda y seguridad social; los derechos sociales
son habilitaciones que permiten la construccién de sujetos-actores que, ade-
mds de cubrir sus necesidades, estén en capacidad de realizar cambios hacia
si mismos y su entorno. Esta ciudadania social estd limitada por un sistema
de estratificacidn social cuya raiz es el ejercicio del sistema capitalista de mer-
cado. El mercado puede provocar mejoras en las condiciones de vida pero no
p rovocar redistribucién. La politica social y el Estado social deben asegurar
la ciudadania, independientemente del nivel de calamidad o riesgo.

Seguridad: nadie deberfa enfrentar una caida inesperada y excepcional en su
nivel de vida. Este es, por ejemplo, el principal objetivo de los seguros de
desempleo y las transferencias monetarias, asi como de los servicios de segu-
ro de salud. Actualmente, se habla de politicas de manejo del riesgo, supo-



Regimenes de bienestar y debates sobre politica social en el Ecuador 59

niendo que las personas enfrentamos riesgos de todo tipo y algunas estn
menos preparadas que otras para enfrentarlos (esta es una politica reciente
propuesta por el Banco Mundial) (Ravallion, 2000).

Suavizacion del ingreso: las personas tienen derecho a reasignar su consumo
a lo largo de su vida. Las generaciones de trabajadores de hoy tienen dere-
cho a un ingreso cuando dejen de trabajar, y debe tenderse a una equidad
entre generaciones. Estos supuestos estdn detrds de los sistemas de pensio-
nes. El debate surge cuando se discute sobre el esquema de pensiones: de ca-
pitalizacién individual, de fondos compartidos, etc.

b. Redistribuir

Reducir la desigualdad: tiene que ver con la pobreza, pero mds con la equi-
dad y la justicia. Es una manifestacién de las politicas redistributivas: que
todas las personas tengan un nivel de vida similar, que haya igual acceso a
oportunidades, dotaciones, infraestructura, servicios; y que los servicios pu-
blicos produzcan iguales resultados entre las personas. Todos los beneficios
basados en el ingreso tienden a este objetivo, asi como aquellos no relativos
al ingreso pero focalizados hacia caracteristicas especificas de grupos pobla-
cionales (Smolensky, E., 1995). La base de esta funcién radica en el sistema
impositivo, en tres ejes: reforma tributaria de los impuestos a la renta; finan-
ciamiento progresivo de los servicios sociales basicos; instrumentos de redis-
tribucién directos, financiados dentro de un sistema de impuestos (Lam-

bert, 1989).
c. Reproduccién y movilidad social

Inclusion, paticipacién: es importante que las personas se sientan protegidas
y parte de una sociedad; que tengan a donde acudir si ocurren pérdidas de in-
gresos o niveles de vida. La inclusién ha impulsado el disefio de politicas al-
tamente focalizadas que pretenden captar a individuos a los cuales los siste-
mas universales no han alcanzado; no obstante, se habla también de exclusién
cultural y politica, por lo cual se han incorporado conceptos como el de ca-
pital social y participacién. Desde enfoques no ortodoxos, se plantea que la
exclusién se manifiesta en la imposibilidad de ingreso al trabajo decente, pro-
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vocando una situacién de mayor vulnerabilidad que en el caso de la explota-
cién en el trabajo. Desde la discusién de género, por otro lado, se diferencia
entre “inclusién” con una implicacién pasiva y receptora y “empoderamien-
to”, que supone una participacién activa “desde abajo”. En este dltimo con-
cepto, tanto el enfoque econémico heterodoxo como el feminista coinciden
en la necesidad de las oportunidades y capacidades dadas por el trabajo.

Solidaridad social: 1os beneficios deben tener componentes de universalidad
y de solidaridad entre personas y generaciones. Esto hace referencia, como
se dijo antes, a los sistemas de ahorro social o seguridad social que buscan
reducir el riesgo de la reproduccién intergeneracional de la pobreza.

Libertades: Se refieren a la capacidad de realizar elecciones y cambios que
puedan ser evaluados como positivos por la persona que las realiza (Sen,
1999). Esto tiene que ver con la provisién de servicios y bienes que equipen
a las personas para la participacién; que implica, ademds de capital huma-
no y cultural, la posibilidad de produccién y reproduccién relacionada con
el trabajo, ya no en funcién de inclusién social sino como posibilidad de
equiparacién social.

Instrumentos de la politica social

En una época de transformaciones productivas agresivas y de globalizacién
de capitales y politicas, surge la necesidad bésica de rearmaje de la institu-
cionalidad nacional que supere las estructuras anteriores, pesadas e inefi-
cientes para la sociedad; recupere aquellas que fortalecen la cohesién social
y el enfrentamiento a procesos globales desnacionalizados; involucre nuevas
formas de actorfa social, promueva el desarrollo autocentrado; fortalezca y
sostenga los capitales nacionales (social, humano, natural, cultural) y deten-
ga el paso acelerado de los procesos y agendas transnacionales que no pasan
por el nivel estatal nacional. En este sentido, se requieren dos niveles de po-
liticas: unas emergentes, de inclusién y equidad, de proteccién de la calidad
de vida; otras, de generacién de oportunidades, de recomposicién del papel
rector y regulador del Estado, de creacién y planteamiento de modelos pro-
ductivos sustentadores.
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Un proceso de disefio de politicas debe partir, en un contexto de trans-
formacién y reorganizacién de las fronteras nacionales y de acortamiento de
los espacios y tiempos reales, de principios y ejes que, por un lado permitan
enfrentar estos cambios conservando y afirmando la identidad nacional y lo-
cal, y por otro faciliten la aproximacién y retroalimentacién intra — nacio-
nal, regional y mundial, no solamente de elementos materiales sino cultu-
rales, en un intercambio permanente que alimente el desarrollo de las socie-
dades locales de cara a la globalizacién.

a. Concepcién de economia local sustentable y solidaria

La necesidad de competir y mantenerse como nucleos socialmente cohesio-
nados lleva a pensar en las localidades y naciones como sistemas econémi-
cos sociales complejos, en los que los actores econémicos mantienen relacio-
nes de cooperacién y sinergias que llevan a la autogestién colectiva de nece-
sidades, la convergencia de intereses diversos hacia unos fines comunes, el
desarrollo de las fuerzas productivas locales y la formacién de capitales in-
ternos para sustentar estas fuerzas productivas, y a la movilizacién y diversi-
ficacién del uso de los recursos locales. La sustentabilidad nacional se basa
en el aprovechamiento, fortalecimiento y potenciacién de los recursos con
que se cuenta, en funcién de necesidades internas y de competitividad, prio-
rizando estos recursos frente a otros provenientes de fuera.

El conjunto de las economias locales y nacionales ya no debe ser con-
cebido tinicamente por variables econémicas. La concepcién de la econo-
mia como apartada de otros sectores y dmbitos del desarrollo ha llevado a
pensar en politicas econémicas igualmente apartadas y aparentemente in-
dependientes, con consecuencias sociales indeseables. Por esta razén, es
preciso re-conceptuar la idea de sistemas econdémicos como conjuntos
compuestos por:

*  Los recursos materiales y subjetivos (culturales, simbdlicos); privados y
publicos, comandados por unidades familiares y empresariales.

* La fuerza de trabajo, las capacidades locales.

* Las transacciones econémicas, comerciales, productivas, mercantiles
o no.
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* Las reglas, conocimientos, valores.

* Los agrupamientos, redes, relaciones y organizaciones®.

Ot ro elemento importante en la concepcién de las economias nacionales es
la sustentabilidad. Concebir la nacién como sistema econdémico-social sus-
tentable significa que pueda recurrir a los recursos presentes sin sacrificar los
futurs, que el costo de mantener el sistema pueda ser solventado en lo po-
sible con recursos locales (evitar la dependencia de recursos exégenos, prove-
nientes de deuda, del erario nacional o de otras fuentes no permanentes); y,
que los sistemas productivos eviten procesos entrépicos y, por ende, pédidas
de energfas y materiales necesarios para la produccién presente y futura.

La idea de que la economia sea un sistema solidario se refiere a la posi-
bilidad de des-construir los sistemas de exclusién propios del mercado y
propender hacia la participacién activa de todos los agentes econémicos ac-
tuales y potenciales en el sistema econémico local.

La solidaridad debe manifestarse también a la hora de la redistribucién
de los frutos del desarmllo. Una politica de redistribucién de los recursos
publicos locales pasa por politicas fiscales orientadas hacia la equidad, por
el lado de los ingresos y los gastos; en el primer caso, a través de la tarea re-
distributivade los impuestos; y, en el segundo, a través de la correccién de
las fallas del mercado por una parte; y, por otra, la intervencién directa pa-
ra la provisién de capacidades, dotaciones y oportunidades de acceso equi-
tativo a los servicios sociales por parte de todas las ciudadanas y ciudada-
nos de la localidad.

Otro elemento importante para el desarrollo de una economia solidaria
es el aprovechamiento de la capacidad productiva local, para generar enca-
denamientos e integraciones verticales internas con miras a la constitucién
de conglomerados industriales, agroindustriales, comerciales, etc., que pue-
dan competir hacia fuera. Esto implica crear y fortalecer modelos que pro-
duzcan riqueza desde la base local y comunitaria, aprovechando la posibili-
dad de construir redes asociativas; promover transformaciones productivas
y tecnoldgicas a través de sistemas nacionales y regionales de conocimiento
y tecnologia, donde la informacién sea un bien publico y no sujeto a mo-

12 Para un desarrollo mas profundo sobre el concepto de economias autosostenibles, ver los trabajos
de José Luis Coraggio y otros autores en el marco de la economia social o asociativa (2002)
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nopolios; implica la creacién de sistemas masivos de empresa donde se pue-
da aprovechar la capacidad local.

b. Capacidades humanas, capitales, empleo y proteccién

La problemitica del empleo puede mirarse, por un lado, a partir de la gene-
racién de oportunidades dada por el crecimiento econémico; y, por otro, a
partir de aspectos laborales y de fomento de empleo desde la politica secto-
rial especifica.

Esta problemadtica tiene que ver con la carencia de proteccién social, la
falta de capacitacion y formacién para el trabajo (en especial aquella vincu-
lada con necesidades de empresas y otro tipo de emprendimientos persona-
les o familiares); la poca transparencia en el mercado laboral; la falta de vin-
culacién entre la demanda y la oferta de trabajo debida a problemas de asi-
metrias de informacién y a la poca vinculacién entre la educacién media y
superior y el trabajo, a causa de la baja integracién entre actores.

Los mercados laborales, por otro lado, presentan asimetrias de otro ti-
po: discriminacién, segregacién, inequidad; inseguridad causada por la re-
gulacién (desregulacién) nacional. El trabajo se presenta, en especial para la
juventud, como una opcién considerable frente a la educacién (genera re-
tornos inmediatos), y como reproductor de los circulos de pobreza.

Este eje hace referencia a los apoyos que son necesarios para conformar
una base de capitales para el desarrollo productivo: el fomento de la confor-
macién de organizaciones, redes y la potenciacién de formas alternativas de
organizacién econdémica; el apoyo para la formacién de encadenamientos
hacia el interior; la formacién y creacién de capacidades locales y la base de
infraestructura de apoyo para la produccién, el comercio, los servicios y de-
mis actividades econédmicas para las que se encuentren potencialidades.

No obstante, la base de capitales humanos y culturales descansa en la
politica de bienestar, que tiene dos elementos: uno de proteccién social in-
mediata y otro de generacién de oportunidades.
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Proteccion social y mantenimiento del bienestar

Se trata de instrumentos dirigidos a sustentar el ingreso de las personas en
momentos de crisis. Se ha comprobado que este tipo de instrumentos en
Ecuador son eficientes y se pueden utilizar por un tiempo en funcién de
equiparar niveles minimos de subsistencia. En una sociedad con niveles de
desempleo muy elevados y permanentes conviene pensar en beneficios ata-
dos a la ciudadania, pero que a la vez promuevan posibilidades de insercién
al trabajo. Opciones interesantes a ser analizadas en nuestro pais, por ejem-
plo, es la renta bésica y el ingreso minimo garantizado. El primero, provie-
ne de propuestas realizadas por analistas europeos, herederos de las teorfas
del Estado socialista, y se refiere a una transferencia para toda la poblacién,
sin ningtn tipo de discriminacién. El segundo tiene que ver con asegurar
un minimo (linea de subsistencia, que puede ser mayor que la de pobreza,
incluso que el ingreso medio) a través de transferencias diferenciadas hasta
llegar a este minimo. Este instrumento se utiliza cuando existe una amplia
brecha de pobreza (Barr, 1998). No obstante, ningtin esquema de transfe-
rencias puede sustituir a un sistema completo de seguridad social y de im-
puestos, que ademds de transferir y producir ahorro, protege a la poblacién
ante riesgos (Atkinson, 1995; Creedy, 1996). Es importante, por lo tanto,
pensar en nuestro pais en la reconstruccién de este sistema y su expansion
hacia quienes tienen trabajo informal, ocasional u otras modalidades.

Generacion de oportunidades

Se refiere a la provision de servicios que aseguren el fortalecimiento del ca-
pital humano y cultural, asi como la generacién de capacidades para el tra-
bajo y la agencia, independientemente de que el proveedor sea estatal o no,
pues no estd en discusion que el responsable de su provision sea el Estado.
Dos poderosos argumentos estdn detrds de este planteamiento; primero, el
Estado a través de estos beneficios genera redistribucién, es decir, cumple
con su objetivo redistributivo a través de suplir las necesidades bdsicas de los
ciudadanos, privilegiando a quienes no tienen recursos. De hecho, se ha di-
cho que las transferencias en especie son mds efectivas en esta tarea que las
monetarias, dado que estas segundas mueven el presupuesto de las familias
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hacia un mejor nivel de ingreso sin asegurar un mejor consumo; las prime-
ras, en cambio, mueven todo el “paquete de preferencias” asegurando el
consumo de bienes preferentes”. Segundo, el Estado cubre los riesgos, los
suaviza a través de asumirlos como intermediario; este es el caso de la salud
y la vivienda. La provisién publica gratuita de servicios es una forma de re-
distribuir, siempre que los financiamientos provengan de un sistema de im-
puestos progresivo, o que las personas de mayores ingresos utilicen servicios
pagados.

La gestién de estos servicios puede realizarla el Estado central, local, los
entes comunitarios o privados pero asegurando que la rectoria y la respon-
sabilidad no salgan del dmbito del Estado, es decir, que cumpla su funcién
redistributiva, reproductiva y la desmercantilizacién, lo cual no implica ine-
ficiencia, pero si cambios profundos en la forma con la cual se realiza la
prestacién de los servicios por parte del Estado y c6mo la poblacién accede
a ellos.

Es necesario proveer de satisfactores de necesidades bésicas a todas las
personas sin exclusién ni discriminacién, de forma gratuita y en igualdad de
oportunidades. Un sistema de estas caracteristicas debe estar financiado por
un esquema impositivo progresivo y no a través de ingresos provenientes de
actividades que deterioran el acervo de capital y recursos del pais. Estas
condiciones requieren de reformas profundas a la politica de asignacién de
recursos, a la programacién de ingresos y a la prioridad de gastos, asi como
a la distribucién regional de éstos (Stiglitz, 1986). El eje de de esta politica
debe ser la equidad.

En cuanto a la provisién de servicios, se trata, por un lado, de ligar el
servicio con la calidad requerida por los usuarios; y, por otro, de fortalecer
la exigibilidad sobre sus derechos al servicio, al acceso y la permanencia®.
En un modelo de cuasi - mercados, el Estado se convierte en el representan-
te de los intereses de los usuarios a través de otorgarles capacidad de elec-
cién; lo cual implica un cambio en los criterios de asignacién de recursos y
también la posibilidad de que haya varias opciones de servicios (Le Grand,

13 La discusién de fondo radica en el concepto de decision racional de los individuos y las familias, co-
mo base de su bienestar.

14 Un conjunto de recomendaciones relacionadas con la calidad y el enfoque de demanda de servicios
de educacién se encuentra en el documento de resultados de la Evaluacién del proyecto Redes Es-
colares Auténomas, realizado por FLACSO Ecuador entre septiembre de 2004 y marzo de 2005.
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1991). La provisién de un servicio de acceso barato y de buena calidad ac-
tia como una transferencia condicionada a un consumo, de tal forma que
los usuarios prefieran optar por el servicio frente a otros usos del tiempo (el
trabajo, por ejemplo).

Para cumplir con la funcién redistributiva no se descarta aplicar politi-
cas de focalizacién iniciales que, sin perpetuarse en el tiempo, consigan in-
clusién y den paso a politicas universales que en el futuro aseguren los de-
rechos de todas y todos los ciudadanos. El riesgo de mantener cuasi-merca-
dos o diferenciaciones focalizadas en el largo plazo es, por un lado, el dete-
rioro y aislamiento del servicio publico y, por otro, la elitizacién del servi-
cio (Stiglitz, 1975). Esto ha sido verificado en estudios realizados en educa-
cién a partir de la entrega de vouchers, por ejemplo, en el caso chileno (Ae-
do, 2002).

La generaciéon de capitales debe tener su correlato en la creacién de
o p o rtunidades y proteccién al empleo. Ademds de la reactivaién de la eco-
nomia, el fortalecimiento de economias locales y redes de produccién vin-
culadas entre si y hacia el exterior, se debe volvera la institucionalidad regu-
ladora del Estado en las politicas laborales. Estas politicas tienen que ver con
la vinculacién de los salarios con la productividad y el aporte de los y las tra-
bajadoras, de acuerdo a tablas salariales discutidas en varios 4mbitos sociales
y con la participacién de los y las beneficiarias; la normalizacién de las con-
diciones de acceso tomando en cuenta géneros y edades; la promocién del
acceso a informacién adecuada y transparente sobre demanda de empleo a
toda la poblacién; los subsidios para el empleo de personas que han sido ex-
cluidas del mercado y entran en ¢l en condiciones de desventaja; la modifi-
cacién y consolidacién de sistemas de informacién y evaluacién laboral; el
fortalecimiento de espacios de discusién entre trabajadores/as, empleadore s
y Estado, recuperando los dmbitos de didlogo perdidos en los procesos de
flexibilizacién laboral; la proteccién total contra el desempleo a través de se-
guros compartidos con los empleadores; la regulacién y proteccién del tra-
bajo informal; la provisién de servicios de calidad de cuidado infantil y otro s
servicios que faciliten la incorporacién de las mujeres al trabajo.

Finalmente, la revalorizacién del trabajo debe tener como eje funda-
mental el reconocimiento del trabajo no monetario que se realiza en los ho-
gares, esencialmente llevado adelante por mujeres y adolescentes. Esto im-
plica no solamente valorar el trabajo y reconocer su capacidad de sosteni-
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miento en el ajuste de las crisis a nivel micro y macroeconémico, sino la
provisién de servicios financiados por toda la sociedad para sustituir y re-
munerar este trabajo, de tal forma que se visibilicen las transferencias desde
las economias no monetarias hacia el sistema econémico, y se remunere de
forma justa a los y las trabajadoras por su aporte a la economia.
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