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PRESENTACION

Aquella “sobrecarga de demandas sociales” que es mas
perceptible en los ajustes estructurales de caracter neoliberal
—como €l que ha vivido el Ecuador en la ultima década, con
particular radicalismo desde 1992— y la ausencia de respues-
tas gubernametales, fue el gran paraguas bajo el cual distintos
exponentes de la “sociedad civil”, debatieron en el seminario
“Politicas sociales, desarrollo y compensacion social”, orga-
nizado por CESA, FEPP, CAAP, Grupo de Deuda y Desarrollo,
los dias 5y 6 de mayo de 1993, en Quito.

Este libro recoge, precisamente, las ponencias que se juga-
rcn en la mesa de debates y los comentarios que suscitaron.

En general, se advierte que expresan un contrapunto entre
el pensamiento no gubernamental sobre la Politica Social y
los propositos oficiales. Pero no solo eso: deja en evidencia
que existen unos “otros” que, desde €l ambito privado, se preo-

“cupan con rigurosidad de los problemas que conlleva una re-
forma que, en nuestro caso, intenta, todavia sin éxito, “el pa-
so de una economia cerrada, con un Estado grande y burocra-
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tico, a una reduccién del aparato estatal, con desregulacion y
apertura”, cuyo costo social es magnifico y discriminatorio
con los sectores mas desprotegidos de la poblacién.

La lectura del texto es ilustrativa para considerar las prefe-
rencias por la acumulacion de capital, del modelo que se apli-
ca en nuestro pais, entre tanto la distribucién “creciente y jus-
ta” de los frutos del desarrollo se va postergando en beneficio
de un futuro difuso, que se erige sobre el sacrificio actual de
grandes grupos sociales y un deterioro de las condiciones poli-
ticas democraticas. Esto, mds los problemas que deja entrever
- la reflexién en un modelo de desarrollo alternativo, confor-
man un cuerpo-anal itico de gran actual idad.’ "
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' POLITICAS SOCIALES Y DESARROLLO*

Simé6n Pachano

1. DEL, OPTIMISMO A LA CRISIS

Dentro de la vision imperante en la América Latina de los
afios sesenta y setenta, no tenia mayor sentido indagar acerca
‘de la relacion entre politicas sociales y desarrollo; este lti-
mo, entendido como un proceso, pero también como un objeti-
vo, necesariamente conduciria al bienestar, para lo cual -y da-
da la herencia de un modelo excluyente- era necesario intro-
ducir correctivos en campos muy especificos. Estos se mani-
festaron, fundamentalmente, en la universalizacion y gratui-
dad de los servicios de educacion y de salud, en la regulacién de
las relaciones laborales y en la implantacion de un sistema de

Simén Pachano , es investigador del Instituto de Estudios Ecuatorianos.
* Este trabajo es una version revisada de la ponencia "Condiciones e instrumentos de las

politicas sociales”, presentada al Seminario "Las politicas sociales y el desarrollo en los
noventa®, Desco, Lima, Perd, octubre de 1992.
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‘seg.u' idad y.de previsién 1.

Esta vision se-apoy6 en hechos tangibles, como los altos i in-
dices de crecimiento que lograron muchos paises latinoame-
ricanos y, sobre todo, en la integracién social que se habia da-
do en algunos de ellos. Esto dio lugar a la version latinoameri-
cana del Estado de bienestar (con sus multiples denom inacio-
nes: Estado'de compromiso, Estado popular, etc.), construido
sobre la base de la confianza casi ilimitada en el desarrollo?.

Segiin la visién imperante, el crecimiento econémico - -
asentado principalmente en la industrializacién- habria de

. llevar a un futuro de bonanza y de integracién social, que era
“lo que se englobaba bajo el concepto de desarrollo. Desde di-

versas 6pticas surgieron propuestas de orientacién y conduc-
cion de los procesos que debian desatarse para acelerar los
procesos y lograr ese objetivo final. Casi sin excepcién, las di-
versas corrientes reconocian como necesario abrir paso al
proceso de industrial izacién y su consecuente expansion del
mercado interno3.

Todo ello se sintetizaba en la adopcién de un modelo de or-
ganizacién econémica que rompiera las trabas propias de-los
regimenes tradicionales que habian imperado en estos paises
desde sunacimiento corno estados independientes. No por ca-
sual idad aquella propuesta se autodenom inaba, bajo cual-

1. Es verdad que también se realizaron acciones en otros campos, como los de la aten-
cién a grupos “marginales” (Indigentes, enfermos incurables, alterados mentales, etc.);
pero por lo general -en involuntaria confesién de la minima importancia que se le otor-
gaba- se las dej6 en inanos de la beneficencia privada. -

2. Véase Portantiero, Juan C.: “La democratizacién del Estado”, en Pensamiento
Iberoamericano N* Ba, Madrid, Enero-Junio de 1984; del mismo autor: “La maltiple
transformacion dél Estado latinoamericano”, en Nueva Sociedad N 104, Caracas, 1989;

" Isuani, Ernesto et al.: Estado democrético y politica social, Eudeba. B. Aires, 1989,

Resulta dificil asegurar que existi6 un Estado de bienestar en América Latina, ya que no

' existieron las condiciones y relaciones que estan en la base de éste; sobre este concepto,

véase Offe, Claus: Contradicciones en el Estado de bienestar, Alianza, Madrid, 1990.
3. Para ese momento se pasaba de “una fase en que la industrializacién se concebia como
un recurso complementario en un proceso de desarrollo (...) a una formulacién teérica y

. a un conjunto de expectativas apoyadas en la conviccion de que el industrialismo suced- -

eria a la expansioén de las exportaciones, completando asi el ciclo de crecimiento-e inau-
gurando una fase de desarrollo autosustentado.” Cardoso, Fernando y Enzo Faletto:
Dependencia y desarrollo en América Latina, Siglo XXI, México, 1971 (3%, pag. 4.
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quiera de las vertientes politicas, como modelo de desarrollo.

El énfasis en la industrializacién -especialmente en su con-
tenido sustitutivo de importaciones- demostraba a las claras
dénde estaba el eje de esas propuestas: la accion debia centrar-
se en el campo econémico, en las modal idades y reglas del jue-
go del proceso de desarrollo. Las otras medidas que se plantea-
ban conjuntamente (como la reforma agraria) \inicamente
constituian aspectos complementarios y, como se ha dicho,
correctivos necesarios a causa de los problemas heredados.

Se trataba de lograr la apertura del mercado interno y, con
ella, la modernizacion econodmica. Las metas sociales estaban
implicitas en ese objetivo: era necesario acercar la poblacién
mas atrasada a los beneficios del desarrollo, de manera que
por inercia se transformara en parte del mismo.

La sociedad se disolvia en la economia. No era necesario,
dentro de un esquema de esa naturaleza, plantear politicas es-
pecificas que aludieran a lo social como algo independiente o,
por lo menos, con relativa autonomia. La propuesta se autoex--
plicaba desde el momento en que tenia como meta y como me-
canismo de accién al desarrollo.

Se buscaba llegar al objetivo final a través de un proceso di-
rigido y controlado de crecimiento4. Sin embargo, pronto se
advirtié la presencia de elementos distorsionantes dentro del
esquema, especialmente los que se relacionaban con el desem-
pleo y con la escasa capacidad de consumo de grandes agrega-
dos poblacionales. Dicho de otra manera, se comenz0 a €vi-
denciar una dura realidad propia del modelo: su incapacidad
de integracién de grupos sociales cada vez mas amplios 5.

4. Un analisis critico, desde la perspectiva de los actores sociales se encuentra en
Calderén, Fernando: “Los movimientos sociales ante la crisis”, en Calderén F. (compi-
lador): Los movimientos sociales ante la crisis, Clacso, B. Aires, 1986, pags. 327-398,
especialmente pags. 328-331.

5. De alli surgen los planteamientos sobre la marginalldad En estos se observa también
diferencias entre diversos autores y corrientes; el reconocimiento de la incapacidad de
integraciéon del modelo llevé a profundizar las diferencias ya existentes. Al respecto
véase: Germani, Gino: Politica y sociedad en una época de transicién, Paidés, B. Aires,
1871 y Quijano, Anibal y Francisco Weffort (compiladores}: Populismo, marginalidad y
dependencia, Educa, San José, 1973.
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Algunos autores habrian de encontrar respuestas dentro
del mismo esquema. Asi, no faltaron quienes propusieron
‘mayor . énfasis en los componentes del desarrollo como un re-
medio para lo que ya se veia como insosl ayable real idad. Pe-
ro, tampoco faltaron quienes vincularon la marginalidad de
- ,'amplios grupos al mismo proceso de desarrollo, esto es, que la

vieron como resultado inev 1table de lo que hasta entonces ha-
bia sido la panacea.

El desarrollo, y-todo lo que implicaba su modelo, se mos-
traron entonces como algo que no cubria totalmente las ex—
pectativas que habia generado. No las cubria, porque su pro-
‘pia légica, basada en procesos econémicos ideales, se mostra-
ba excluyente y ciega a una realidad compleja e irreductlble al
control de unos cuantos indicadores 6.

Fenémenos como el desempleo abierto, el subempleo el de-
“terioro del poder adquisitivo de los asalariados, entre otros,
comenzaron a tomar cuerpo como problemas ciertos y mere-
cedores de un- tratamiento detenido. También las propuestas
de solucién cobraron carta de natural izacién en la politica y
en la planificacion.

. De alli parten los primeros planteammntos que enfatlzan
" en la necesidad de disenar y aplicar politicas complementa-
rias, especialmente en el campo de la vivienda y del sanea-
miento ambiental. No obstante, se intentaba atacar a los efec-
‘tos antes que a las causas de los problemas, ya que desde la
misma formulacién teérica se invertian los términos: los
cambios poblacionales, ‘especialmente el crecimiento urbano,
. eran vistos como las causas-de la marginal idad cuando en rea-
lidad eran efectos del modelo global.

La imagen de sociedad que se habia conformado, y en espe- °
cial el proyecto de futuro que se dibujaba, definia sujetos so-
ciales muy especificos y claramente del imitados: se los reco-
nocia como tales a los que estaban ligados a las actividades

7

6. Con todo lo criticable y cﬂﬁéada que fue la llamada teoria de la margnallaad tuvo la
virtud de poner el dedo en la llaga y explicitar una situacion que habia sido ignorada por
quienes sosteman la utopia del desarrollo. .

16



‘economicas. Era solamente en tanto actores integrados que el
Estado deberia atenderlos.

Aun desde la otra vertiente, la de la beneficencia (incluyen-
do la oscura cara de la vigilancia, el castigo y €l aislamiento),
no se reconocia sujetos sociales propiamente dichos sino pa-
tologias o anomias con respecto a un modelo ideal. Por ello,
problemas como los aludidos en la visién de la marginal idad
no tenian cabida sino como merecedores de soluciones parcia-
les.

La modernizacion, que era verdaderamente lo que estaba
por detras de todo el planteamiento desarrollista, se eviden-
ciaba como un proceso incompleto e incapaz de generar los
efectos deseados. La ansiada modernidad, que traeria bonan-
za econodm ica, bienestar social y estabilidad politica, se pre-
sentaba como un ordenamiento excluyente, que no era capaz
de absorber los contingentes de poblacién que habian surgido
al amparo de su misma presencia?.

Este reconocimiento de grupos sociales que sobraban 1le-
v0 a que se plantearan cada vez con mayor importancia las
politicas tendientes a corregir lo que hasta entonces se consi-
deraba como desajustes del modelo. Estas politicas intenta-
ban compensar las escasas oportunidades de integracién, por
medio de la participacion estatal en los campos considerados
como prioritarios (especialmente educacién, salud y seguri-
dad social).

Unos paises mas, otros menos, lo cierto es que todos fueron
incorporandose a una tendencia en que el Estado iba asu-
miendo mayores responsabil idades en ese campo. A la par que
incrementaba su participaciéon en la economia -rebasando el
papel orientador y regulador-, expandia también sus funcio-

7. Es verdad que, esos planteamientos contribuyeron a superar el sistema oligarquico,
pero no es menos cierto que dejaba muchos vacios en lo econémico y en lo social. Los
‘beneficios esperados no habian logrado permear una estructura social que necesitaba de
algo mas que una propuesta econémica modernizante y que, por el contrario, exigia una
revision conceptual en su totalidad. Asi lo atestiguaba la presencia de amplios y cre-
cientes grupos sociales marginados de lo que se esperaba serian los beneficios del desar-

rollo.
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nes en el difuso campo de lo social. En él recaian las responsa-
bilidades que la economia por si misma no-podia solventar 8.

Dentro de este contexto -caracterizado por un proceso de
modernizacién inacabado, por una economia incapaz de
mantener umbrales de integraciéon social adecuados, por un
Estado recargado de responsabil idades y por la fragmentacién
. ‘de los actores sociales- aparece la crisis®. '
" Con ella se puso en cuestion al suerio desarrollista y a las
posibil idades de modernizacién. Aun para quienes se negaban
a reconocerla como producto ineludible del modelo aplicado,
resultaba obvio que dentro de éste no podian ya encontrarse
facilmente alternativas. Siendo su expresion mas clara los
desa_]ustes econ Omicos, era precise comenzar nuevamente y
repensar el o los modelos que se habian. aplicado o por lo.me-
nos intentado. Era la ocasi6én aproplada para proponer nue-
vas soluciones.
2. DEL DES ARROLLO A LAS POLITICAS SOCIALES

La mas sélida propuesta fue, sin duda, la neoliberal. Con el
-énfasis puesto en los equil ibrios macroeconém icos, buscaba
despojar a la econormia de todo lo que le resultara ajeno. Esto,
significaba dejar de lado lo que se habia avanzado en cuanto
al papel del Estado eri la conduccién y regul acién de los proce-

8. Esta funcién del Estado cobré fuerza a partir de los afios cuarenta (aunque en paises
como:Ecuador, por su tardio proceso de modernizacion, recién se la sintié realmente en
los setenta), y se expresé en la importancia-del gasto social fiscal que pasé a constituirse
en un elemento central de redistribucién. Como se vera mas adelante, estas caracteristi-
cas del Estado.y de su relacion con la sociedad dieron lugar, en el momento de la crisis, a
" los_planteamientos neoliberales acerca de la sobrecarga de demandas sociales sobre el
sistema politico. Al respecto véase: CLACSO: “Estrategias de gobernabilidad en la cri-
sis”, Documento de Proyecto (RLA 90/011); Ansaldi, Waldo: Gobernnbllldn.d y seguridad
democritica, CSP, Documento de Estudio N° 1, Santiago, 1991.

‘9. Sobre estas caracteristicas, con énfasis en la fragmentacién de los actores sociales,
véase Matos Mar, José; Cl_'isls del Estado y desborde popular, IEP, Lima, 1984. Sobre la
crisis del “Estado de bienestar” véase Portantiero, Juan Carlos: “La maultiple transfor-
macién...” Op. Cit.; Paramio, Ludolfo: Tras el diluvio: la izquierda ante el fin de siglo,
Siglo XXI Meéxico, 1989 (29), especlalmente pags. 117-139 (‘El panorama ideoldgico de la
izquierda en la posguerra’).
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sos econom icos, y relegaba su intervencion en lo social a de-
terminadas pol iticas compensatorias.

De esta manera, no apunta a la integracién de un mayor nu-
mero de personas a los beneficios del desarrollo, sino a la es-
tabil izacion de la economia. Una vez cumplido este objetivo,
se asegura, se obtendridn resultados en el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacién, especialmente por los

efectos que se producen a partir del control de los indices in-

flacionarios 10, En este sentido, es un retorno a las posiciones
iniciales del desarrollismo, pero con exacerbacién de los com-
ponentes puramente econom icos.

Por ello, la discusién que origina esta propuesta no se cen-
tra, como podria suponerse, en la capacidad de lograr la esta-
bilizacién de los indicadores macroeconémicos, sino en el
inevitable costo social que encierra su aplicacion. Dada la de-
bilidad de las posiciones alternativas, el eje del debate se ha
desplazado desde el modelo global hacia las medidas compen-

_satorias. Estas han ocupado la atencién de politicos y analis-

tas, lo que significa un reconocimiento implicito del predomi-
nio del modelo neol iberal y de que el ajuste es inevitable. .

Es en este marco en que han surgido las propuestas de poli-
ticas sociales, diferenciadas de las politicas econ6émicas y de
las politicas globales. Con esto, desde la 6ptica neoliberal, se
ha intentado complementar a las propuestas economicas, lo
que de hecho significa reconocer un lugar secundario o subor-
dinado para las pol iticas sociales. Por ello, como se vera mas
adelante, sus formas mais claras de manifestacion la constitu-
yen las acciones de emergencia y la focalizacién.

Sin embargo, la propuesta neoliberal ha puesto sobre el ta-
pete un tipo de reflexién y de accion que antes habia sido inne-

10. “Puesto en ejecucién el plan [de ajuste, S.P.], se compara entonces cémo varia la
inflacién con las medidas que se han tomado, como convalece la balanza de pagos y
cémo se va reduciendo el déficit fiscal, y se concluye sobre €] éxito o no del programa de
estabilizacion. Si la inflacién baja y el déficit se reduce, se ha cumplido con el objetivo y
la economia ha convalecido™. Dahik, Alberto: “Los programas de ajuste en la ultima
década”, en Thorp, Rosemary, et al.: Las crisis en el Ecuador: los treinta y los ochenta.
Corporacion Editora Nacional, Quito, 1991.
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cesario, ya que, sin buscarlo, ha demostrado los limites y va-
cios del modelo econémico y el inevitable costo social de la
‘orientacién de aquella politicall..

- Por ello, esta coyuntura marca la posnbil idad de redefi mlr el
acercamiento hacia lo social o hacia las politicas sociales, ya
no solamente por la constatacion de la existencia de grupos
“marginales”, sino a causa de la incapacidad del modelo glo-
‘bal para resolver los problemas, sociales. En estos problemas
se incluyen tanto los “tradicionales” (educacion, salud, vi-

‘vienda, etc.) como los que han surgido precisamente a causa de
la crisis y de las politicas de ajuste (desnutricion, empleo ines-
table, incorporacién ‘temprana al mercado de trabajo) y en ge-
neral los que se resumen en el concepto de pobreza.

Parad¢jicamente, todo esto ocurre en el marco de procesos
de retorno al orden constitucional que, luego del largo periodo
dictatorial de los setenta, abren paso a la democratizaciéon de
las sociedades ldtinoamericanas. El objetivo de construccion
democratica, dentro de la crisis, plantea un problema adicio-
nal: el de su viabilidad o, dicho de otra manera, el de la capaci-
dad del sistema pol itico para enfrentarlos retos proplos de un
proceso de esa naturaleza.

- Si se plantea como unica alternatwa la aphcacxon de una
pol itica econ6émica que conlleva un alto costo social y que. exi-
ge el desmantelamiento del Estado, mientras se.busca el forta-
lecimiento del ordenamiento democritico -todo ello enmar-
cado en un contexto de crisis generalizada-, entonces €l pro-
blema se desplaza hacia 1os mecanismos y acciones que po-
dnan conduc1r a la integracmn socml12

11. La orientacién del ajuste neoliberal profundiza Ja separacién entre lo econémico y lo
social, aunque aparentemente lo integre en su postulado de resolucion de los problemas
por via del mercado. En realidad, al entregar toda la responsabilidad al juego de la oferta
y la demanda, se busca éliminar la posible intervencién de cualquier elemento extrafio,
entre los cuales se cuenta desde la regulacion estatal hasta la acci6n sindical. A'la vez, al
atribuirle un caracter estrictamente técnico al diseio y manejo de la polltlca econdmica

"~y de la politica social, contrlbuye a profundizar atn mas la brecha entre Estado y

sociedad. .
12. Al situar el a.néllsns en ¢l nivel de la lntcgracnon social se posibiltta una reflexion
amplla y profunda sobre el problema del orden social y politico, rebasando el ambito de

"20



En este marco, el debate rebasa la vison fragmentada pro-
pia del ajuste y reconoce la necesidad de definir un nuevo mo-
delo de ordenamiento econ6m ico, social y pol itico. Por tanto,
obliga a superar el nivel estrictamente econdémico y compen-
satorio en que se ha colocado al problema para situarlo en su
correcto nivel: el del ordenamiento globall3.

En éste se incluyen no sol armmente los aspectos que hacen re-
lacién a la solucién de los problemas macro y micro econémi-
cos, y a la satisfaccion de las necesidades basicas de la pobla-
cion, sino también los de orden social y-pol itico. Si el desarro-
llo tiene como fines al bienestar y a la equidad, pero también
y por sobre todo a la integracion social, entonces los objetivos
de cualquier politica deben apuntar también hacia la consoli-
dacién de mecanismos e instituciones que hagan viable aque-
lla integracién.

De ahi que el problema se sitia en un nivel integral, en que
el enfrentamiento de los problemas econdmicos y sociales no
puede plantearse como algo aislado de la democratizacion!4,
Esta ultima es posible solamente en cuanto incluya la solu-
cion de esos problemas, mientras que el éxito en estos existira
solamente en la medida en que conduzcan hacia un nuevo or-
denamiento mds incluyente e integrador.

las politicas sociales. Un ejemplo en este sentido lo constituye un estudio sobre Chile:
Tironi, Eugenio: Autoritarismo, modernizacién y marginalidad, Sur, Santiago, 1990.
13. El neoliberalismo elude este problema cuando privilegia los objetivos de estabi-
lizacién macroeconémica. Es casi inevitable que, al poner por delante objetivos sociales
(atn dentro de la concepcién de la inversion en capital humano, que podria insertarse
muy bien en la concepcion general del ajuste neoliberal), deban sacrificarse algunos de
orden econémico. Por ejemplo, es probable que un programa masivo de nutricién infan-
til incida sobre el indice inflacionario (via gasto publico), llevandolo a niveles consider-
ablemente mas altos que los que resultarian 6ptimos para la politica de ajuste.

14. Es util distinguir entre la democratizacion, entendida como un proceso que se da en
diversos campos (social, politico, econdmico), y la democracia, que alude fundamental-
mente a lo institucional. Véase al respecto Tironi, Eugenio: “Marginalidad, movimien-
tos sociales y democracia”, en Proposiciones N* 14, Sur, Santiago, 1987, pag. 17. La
democracia hace relacién fundamentalmente a la normatividad y a las reglas del juego:
"quién esta autorizado a tomar decisiones, bajo qué procedimientos y en qué condi-
ciones™ Camou, Antonio: “Gobernabilidad y democracia”, en Nexos N* 170, México,
Febrero de 1992, Pag. 56. Véase también Bobbio, Norberto: El futuro de la democracia,
Plaza y Janés, Madrid, 1985.
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Una pol itica de esta naturaleza puede sintetizarse en tres
grandes objetivos: a) dar selucién a,los problemas sociales y
economicos (especialmente a los que estan asociados con la
. pobreza); b) estructurar una propuesta alternativa a la del
ajuste entendido unicamente como el control de los indicado- -
res macroecon6micos; ¢J desarrollar mecanismos y formas
institucionales de consolidacién y fortalecimiento de la de-
. mocracia en todos los niveles (politico, social y econém ico).

El primero y el segundo objetivos demandan el diserio y la
ejecucion de politicas que tiendan a 1a redistribucion del in-
greso, a la dotacién de infraestructura social (en salud, educa-
cion, atencidén-infantil, recreacion, etc.) y al desarrollo de la
economia de los pobres (a través de crédito, asistencia técnica,

“mecanismos de comercial izacién y ampliaciéon de la infraes-
tructura de apoyo a’la produccién)!5. Por tanto, abarcan mu-
cho mas que las medidas coyunturales, compensatorias y de
emergencia que acomparian a los procesos de ajuste.

'El tercer objetivo no sélo plantea el reto de realizar los
cambios que son necesarios-para el cumplimiento de los dos
primeros en-el marco del ordenamiento democratico, sino que
a'la vez busca el fortalecimiento de este altimo. Es decir, no se

- pueden disociar los objetivos propios de la solucién de los pro-
blemas sociales y del disenio de una pol itica econémica de

-ajuste alternativo, de los objetivos de construccmn de un sis-
tema pol itico participativo. ‘

Esto lleva necesariamente a superar el marco de las medi-
. das compensatorias, para dar paso a una propuesta de carac-

~ ter global que alude a la totalidad del ordenamiento social y

15. Es extensa la literatura que plantea propuestas asi como la que discute sobre su via-
bilidad en el contexto de la crisis. Cabe destacar, entre otros, los aportes del Proyecto
Reglonal para la Superacién de la Pobreza (RLA 86/004), especialmente Desarrollo sin -
pobreza, PNUD, Bogot4, 1990; Beccarta, Luts et al.: América Latina: el reto de la pobreza,
PNUD, Bogota 1992. igualmente, los de PREALC,. especialmente Deuda social: ;Qué es,
cuhnto es, chHmo se paga?, PREALC, Santiago, 1988. Entre los que analizan la viabilidad,
véase Bustelo, Eduardo: “Politica social en un Contexto de Crisis: ;Sera que se puede?”,
ponencia presentada al seminario “Cémo Recuperdr el Progreso Social en América
Latina", CEPAL, Santiago, 1988. .
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economico. Por ello, es necesario introducir la distincion
conceptual entre pol iticas sociales y politica social, entendida
esta ultima como el conjunto de acciones que se deben impul-
sar para alcanzar los tres objetivos mencionados.

En términos generales, al hablar de politica social aludi-
mos a una concepcion global de desarrollo, en la cual las ac-
ciones en el campo de lo social deben constituir una de sus
partes fundamentales y en la que la sociedad asume un rol ac-
tivo y central en su diseno y ejecucién. Se trata de un cambio
en el modelo de desarrollo o, si se quiere, de una reformula-
cién de los términos establecidos de relacién entre lo econé-
mico, lo politico y lo social, que se debe expresar, a la vez, co-
mo una redefinicion de la relacion entre el Estado y la socie-
dad 18,

3. AJUSTE, COSTO SOCIAL Y POBREZA 7
3.1. La légica del ajuste

Desde los inicios de la década de los setenta hasta los dos
primeros arios de los ochenta, el Ecuador vivié la época de ma-
yor auge econOm ico que registra su historial8. Aunque mante-
niendo el patrén tradicional de vinculacién con el mercado
mundial a través de un bien primario -el petréleo-, las moda-

16. Por politicas sociales se entenderia tnicamente a las acciones estatales, a las medi-
-das que en determinados campos se impulsa desde las instancias de gobierno. Dentro de
esta concepcion esta ausente la participacion de la sociedad que es vista como un ente
pasivo y receptor de esas medidas. De ahi que se las pueda calificar como parciales y seg-
mentadas (ya que se orientan hacia determinados campos especificos y no forman parte
de una propuesta integral).

17. Esta seccién esta basada en el trabajo del autor “Ecuador: los costos sociales del
ajuste, 1980-1990", PREALC, Santiago, 1992. El estudio se desarrollé en el marco del
Proyecto Regional “Politicas para pagar la Deuda Social” (RLA 88/038}, PREALC-OIT.

18. Diversos analisis coinciden en situar a 1982 como el afio inicial de la crisis. Desde
1972 hasta ese momento, la economia del pais habia mantenido un crecimiento prome-
dio de 9% anual, llegando en su punto mas alto hasta el 14.5% (en 1976). Cf. Banco
Mundial: Ecuador: country economic memorindum, Washington, 1988; Acosta, A.:
“Rasgos dominantes del desarrollo ecuatoriano de las Gltimas décadas”, en Acosta A. et
al.: Ecuador: el mito del desarrollo, lldis, Quito, 1982; Thoumi, F. y M. Grindle: La politi-
ca de la economin del ajuste: la actual experiencia ecuatoriana, Flacso, Quito, 1992.
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lidades que se adoptaron en esta ocasién conformaron una si-
tuacién sustancialmente diferente a otras de bonanza que har
bia registrado la historia del pais. By

Rapidamente se manifestaron los efectos de esa situacién
estructural y de la orientacién politica imprimida: el produc-

" to interno bruto crecié a un promedio del 9% anual; el ingreso
per cdpita subié de alrededor de US$ 700 en 1970 a'casi US$.
1.200 en 1976; las exportaciones ascendieron desde US$ 259
millones en 1970 a US$ 1.308 millones en 1974 y a US$ 2.800 -
millones en 1982. ‘ :

‘Sin embargo el rapido crecimlento econdmico sign ifico so-
" 1o débilmente niveles de mayor equidad. El peso del pasado se
presentaba en los condicionantes econémicos estructurales,
bajo la forma de un aparato productivo atrasado, caracteriza-
do por un sector agrario poco dinamico, un sector industrial
‘incipiente y poco receptivo a la reconversién, un sector finan-
ciero que no contaba con los elementos necesarios para en-
frentar el reto del crecimiento y, sobre todo, una estructura del
mgreso que dejaba fuera de los circuitos econémicos moder-
nos” a la gran mayoria de la poblacién.

En lo social se manifestaba como una estructura estamen-
taria, de compartimientos aislados, dominada por cerrados
grupos de presion de corte oligarquico. El aislamiento y la se-
gregacién de amplios sectores urbanos y sobre todo rurales era
la caracteristica dom inante en este nivel.

Lo politico actuaba, en este contexto, basicamente en- term i-
nos de un juego cupular, excluyente y antidem ocratico: La de-
bilidad de los partidos politicos, la inexistencia o escasa fuer-
za de las organizaciones gremlales y sindicales y los conflic-
tos de sectores dom inantes regionales como expresién central
del quehacer pol itico, marcaban a la acciéon en ese plano.

A mas de estos factores provenientes de la situacién ante-
rior, dentro de la misma economia petrolera se presentaron
otros que, finalmente y en conjunto, llevaron a la crisis. El
modelo de crecimiento asentado sobre la exportacién de hi-
drocarburos no logré desarrollar significativamente la base
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industrial nacional y, aunque el sector mostré en algin mo-
mento altas tasas de crecimiento (10.9% de promedio anual
entre 1972 y 1980), lo hizo a costa de incrementar su depen-
dencia de los insumos importados. Lo mismo puede decirse de
la agricultura que, en pequerios islotes, se modernizé apoyan-
dose en el flujo de recursos que venian desde fuera del pais. _

Por lo demas, en ambos sectores fue clara la tendencia a la
adopcion de tecnol ogias intensivas en capital, que llevd a la
contraccion del mercado de trabajo y consecuentemente, a di-
ficultar cualquier proceso de redistribucién por esa viald. Es-
to, junto al incremento de los ingresos y actividades guberna-
mentales, indujo a que el sector puiblico asumiera el papel cen-
tral en la generacién de empleo 20.

Podria decirse que el modelo impulsado a partir del auge
petrolero estuvo siempre centrado en el rol activo que se le
asigné al sector publico (especialmente al gobierno central).
Este se expres6 no solamente en la generacion de empleo, sino
especialmente en el desarrollo de multiples actividades eco-
némicas, que rebasaban el caricter regulador que habia teni-
do hasta entonces el Estado. Con ello y con la generalizacion
de una politica de subsidios directos ¢ indirectos el gasto pa-
blico crecié mas rapidamente que el ingreso.

Paralelamente, debido al manejo inflexible del tipo de
cambio (invariable desde 1970 hasta 1982), a las bajas y esta-
bles tasas de interés y al lento ritmo de la inflacion, en el sec-
tor privado se generalizé un comportamiento poco concor-
. _dante con las necesidades de mediano y largo plazo. Basica-
mente, éste condujo a la buasqueda de recursos en el mercado
financiero interno y externo. '

En este aspecto confluyeron el sector publico y €l sector pri-
vado, dando inicio al proceso de endeudamiento que, con el

19. Segan la.informacién de los censos de poblacién, el empleo en el sector industrial
crecié a un promedio del 2.2% anual entre 1974’y 1982; en el sector rural apenas liego al
0.8% en el mismo periodo.

20. Esta habria de ser. afios mas tarde, una de las causas del excesivo gasto fiscal y de las
altas tasas de inflacidn.
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pasar de los arios, se constituyé en uno de los nudos del desa-
rrollo ecuatoriano. El peso de la deuda se hizo sentir a fines de

. los setenta y comienzos de los ochenta, cuando alcanzd nive-’

les dramaticos para la economia del pais. En 1970, ésta llega-
" baa US$ 241,5 millones, mientras que en 1981 se situd en US$
6.185,5 millones; su sefvicio pasé de alrededor del 10% del va-
lor de las exportaciones entre 1973 y 1977 al7 l 3% en 1981 y
al 97% en 1982. :

Esté incremento de la deuda externa constituye la mejor ex-

presion de las débiles bases que sostenian al modelo de desa-

rrollo. El auge inicial incentivé el consumo interno-(tanto pui-
blico como. privado), que fue llevado hasta sus maximas ex-
presiones dentro de la coyuntura favorable del alza de los pre-
cios internacionales del petréleo. Enfrentado a una economia
rigida e incapaz de responder a la nueva situacion, ese consu-
' mo se convirtid, si no.en-el'mas importante, por ‘1o menos en
uno de los mas evidentes' glementos que desencaden aron la
crisis del endeudamiento externo21

El problema se present6 no solamente como J1a carga del
. SErv icio de.la deuda sobre el presupuesto fiscal, sino también
'bajo Ia forma de una serie de desajustes de la economia nacio-

nal. El patrén de crecimiento se habia delineado dentro de -
. una situacién de bonanza, y asi permanecio durante toda la.’

década de los sétenta: A pesar de que ya hubo anuncios de la
crisis (la misma deuda era uno de ellos) no se mtrodu] eron
-cambios significativos.

Este comportamiento poco previsor (y no exento de irres-
ponsab11 idad) se nutria de dos hechos confluyentes: el crecien-
te papel asistencialista que asumia el Estado, y que tendia a
convertirse cada vez mas en algo “normal” para el conjunto de
la poblacién, 'y'el tipo de régimen politico que opero durante
ese periodo.

La politica asistencial estatal se manifestaba, fundamen-

21. Obviamente, esta situacién se agravé con la caida de los precios internacionales del
petréléo, a inicio de los ochenta. A partir de ese momento, el endeudamiento fue parte
consustancial de la economia ecuatoriana.
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talmente, en los subsidios directos ¢ indirectos, en la ejecu-
cién de obras de infraestructura y en la dotacién o el mejora-
miento de los servicios basicos. Mas alla de los efectos positi-
VoS que arrojaron, estas acciones contribuyeron a configurar
una imagen muy particular de la acciéon estatal y, por deriva-
cién, de la politica en general. Esta solamente era vista como
un conjunto de obligaciones estatales, dentro de un marco ya
dado e inamovible, de manera que la introduccion de correcti-
vos era practicamente imposible.

La administracién gubernamental de ese momento colabo-
16 en esto en la medida en que se traté de un gobierno de facto
que se habia propuesto la meta de modernizar al pais. Esa mo-
dernizacion se la veia posible basicamente a partir del papel
activo del Estado, conducido a su vez por una corriente refor-
mista militar; para crear las condiciones pol iticas que preci-
saba el nuevo modelo, la dirigencia militar intentaba situarse
por encima de las contradicciones sociales, complaciendo las
aspiraciones de los diversos sectores. Para ello contaba con el
instrumento mas adecuado: el form idable presupuesto del sec-
tor pablico y la libertad de manejo sobre la economia nacio-
nal.

Estas fueron las condiciones que rodearon al retorno al or-
den constitucional, y determinaron que los gobiernos que se
sucedieron no pudieran romper aquella percepcién de la poli-
tica. La posibilidad de introducir correctivos chocaba con la
ausencia de apoyo, 1o que podia devenir en desestabiliza-
cion22, Esto, inevitablemente, condujo a un callejon sin salida
en cuanto a la imposibil idad de impulsar las politicas adecua-
das para por lo menos mantener los umbrales de satisfaccion
de necesidades de la sociedad.

Se habia establecido una cirailaridad muy dificil de rom-

22. "La sociedad y sus diferentes grupos se habijan acostumbrado a que el gobierno pro-
porcionara beneficios, sin exigir o imponer disciplina econémica (...) el pablico no esta-
ba acostumbrado a cambios en politicas y variables macroeconémicas que habian per-
manecido estables durante largo tiempo™. Thoumi, F. y Grindle. M.: La politica.. op. cit..

pag. 33.
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per: a causa del auge, las necesidades sociales se expandian; el
gobierno respondia con relativa agilidad; las necesidades pa-
saban a un nivel superior y se transformaban en demandas
'expllc»ltas, esto, anadido a los condicionantes ya seinal ados,
llevaba finalmente a una relacién deficitaria de los recursos
con respecto a las necesidades y consecuentemente, a la insa-
- tisfaccion de'diversos sectores sociales. Sin embargo, las pro-
pias pautas de conducta pol itica de la sociedad impedian cual-
quier cambio drastico, por necesario que éste fuera.

De todas maneras, aunque timidamente y con poca cons-
tancia, debieron introducirse alginas medidas para enfrentar
la crisis que, ya para 1982, era insoslayable y exigia algo mas
quie el flujo de recursos provenientes de los préstamos exter-
nos. Esto es lo que comenzb a hacerse en el primer trimestre
de 1981, cuando se triplicé el precio-de los combustibles para
uso interno, se elevo el precio del transporte de pasajeros y de
carga, asi como las tarlfas electrlcas y los aranceles para la
importacién.

Sin embargo, estas medidas no significaron un verdadero

" ajuste de la economia global, esto es, un cambio sustancial -en
el patrén seguido hasta ese momento. Fueron mas bien correc-
" tivos coyunturales que sirvieron para paliar momentéanea-
mente el déficit fiscal que habia crecido en los meses ariterio- -
res24, C : -

A partir de ese punto se sucedieron algunas medidas de
ajuste, siempre dentro de la caracteristica sefialada de la dis-

23. Con ello comenzaba a hacerse evidente ‘el desajuste entre las demandas sociales y la
capacidad de respuesta desde el aparato estatal, que caracterizaria a todo el periodo de
crisis. Esto, que pudo conducir a una situacién de crisis de gobernabilidad {expresada
como sobrecarga de demandas sociales sobre una institucionalidad insuficiente), se,
manifesté comd pérdida de legitimidad del Estado: crecientemente, éste demostro su |
‘impotencia para reguhr y orientar esa relacién.

24. Es necesario recordar que, un ano antes, en la medida. econémica de mayor impor-
tancia desde su pos¢sion, ese mismo gobierno -duplicé el salario minimo y congelé las
tarifas de los serviclos basicos y de los productos de primera necesidad. Por tanto, se
agravaba la carga fiscal mientras se reducian los ingresos. A esto se sumo6 el conflicto
con el Péra, que’ demands un considerable increménto-en el gasto militar, al que se
atendié con mayor endeudamiento externo.
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continuidad. Los efectos de los diversos momentos de ajuste
no fueron satisfactorios; por el contrario, se puede decir que
fueron negativos, tanto para la economia del pais como para
la situacion de la poblacion. A la luz de sus resultados se puede
asegurar que no lograron controlar adecuadamente los desa-
justes macroeconémicos -que era su principal objetivo- y de-
terioraron la situacién de los sectores mas pobres de la pobla-
cioén y de los que dependian del mercado de trabaj 025,

A manera de ejemplo, el Producto Interno Bruto sufrié una
evolucioén ciclica en su crecimiento, pues en 1980 registroé una
tasa del 4.2%, que bajé al 3.8% en 1981, al 1.1% en 1982, al -
1.2% en 1983, para subir nuevamente entre 1985 y 1986 a ni-
veles que fluctian entre el 9.8% y 3.4%, respectivamente. Para
1987 cay6 drasticamente a una cifra negativa de -9.5%, y se re-
cuper6 en 1988, llegando al 14.3% 26, Para 1991, el PIB creci6
en 3.5 %, nivel cercano al logrado a inicio de la década de los
ochenta, aunque eso no fue suficiente para alterar la tenden-
cia a la baja que se observo a lo largo de la década.

Sin lugar a dudas, los efectos mas claros de los programas
de ajuste se manifestaron en la tendencia decreciente en la
asignacién de recursos destinados al gasto social y en el incre-
mento de los indices de pobreza. Lo que sucedi6 en €l mercado
de trabajo ilustra claramente esta situacién: se dio un consi-
derable deterioro en el nivel de los salarios y se incrementé
significativamente el subempleo urbano. En si mismo, el mer-
cado laboral mostré profundos desequil ibrios, con una de-
manda insatisfecha de trabajo y un salario muy por debajo
del necesario para cubrir las necesidades basicas.

25. En el altimo periodo gubernamental {1988-1992) se lograron algunos efectos a nivel
macroeconémico {recuperaciéon de la balanza comercial y de pagos, crecimiento de la
inversion, etc.}, aunque todos ellos fueron insuficientes para reducir el indice de
inflacién que, luego de tna baja relativa inicial {desde el 399% en 1988 al 60% en 1989), se
estabilizé en alrededor del 50% desde 1990 hasta 1992. '
26. En la caida de 1987 influyé decisivamente el sismo de marzo de ese afio, que redujo
notoriamente los niveles de produccion y exportacién petrolera. La recuperacion del afo
siguiente se sustent6é en mayor endeudamiento y en los recursos provenientes de la sus-
pensién del pago de la deuda externa.
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Entre 1980 y 1990, el salario minimo real sufrié un desgas-
_ te del 649%. El subempleo por ingresos subié _desde el 44.1%, en
11987, al 49.9%, en 1990, lo que quiere decir que, en apenas tres
arios, el 5.8% de la PEA se incorporé a ese conjunto que desde
‘el inicio ya mostraba un gran volumen?’. Esto significa que,
en ese corto periodo, €l subempleo tuvo un crecimiento equi-
valente al 13.2% de su nivel inicial. .

En 1990, el ingreso promedio de la Poblacion Econdém ica-
mente Activa del area urbana se situé en s/. 65.569, equiva-
lentes a dos salarios minimos vitales de ese momento28, El
20% de la PEA con menores ingresos no alcanzé ni siquiera al
nivel del salario minimo vital, ya que se situé en un maximo
de s/. 28.606, mientras aquel estaba en los s/. 32.000. El 40%
obtuvo un ingreso maximo de s/. 50.446 (1.6 salarios mini-
mos) y el 60% no superaba los s/. 77 209 (2.4 salarios mini-

En el sector informal urbano el promedio total apenas lle-
gaba a s/. 50.431 (1.6 salarios minimos). El 20% de la pobla-
cién de ese sector solamente alcanzé un ingreso de s/. 156.727
(49% del ingreso minimo). E1 40% no super? los s/. 38.089 (1.2
salarios minimos) y el 60% obtuvo un maximo de s/. 63.012
(1.9 salarios minimos)2°.

Todo esto 1levd a que se incrementaran los indices de po-
. breza, cuya extension pasé del 45%, en 1980 al 52% de la po-
blacién urbana, en 1990%. Asi mismo, se evidencié un claro
27. No existe informacién para los afios anterl(:m De todas maneras, se puede suponer

que el aumento del subempleo se produce bésicamente a fines de los ochenta y comienzos

de los noventa, que son los afios de mayor deterioro de las condiciones de vida.

28. Las cifras sobre ingresos estan tomadas de la Encuesta de Hogares del srea urbana,
realizadas por el Instituto Nacional de Empleo. El procesamiento es nuestro.’

29. Estas cifras reflejan claramente tres hechos: 3) la aguda concentracién del ingreso,
que lleva a que amplias proporciones de la poblacion alcance niveles que apenas bor-
dean el salaric minimo vital (que, de a¢uerdo a varios estudios, es insuficlente para
cubrir las necesidades basicas); b) la identidad entre sector informal y bajos ingresos,
que constituye una muestra del déeterioro de las condiciones de vida de la poblacién
desplazada desde el sector moderno:; c) la inexistencla de condiclones para desarrollar el
mercado interno, que debe contar con el ingreso de la poblacién como elémento central.
30. Véase: Larrea, C.: Pobreza, necesidades y desempleo, ILDIS-INEM, Quito, 1990;
Barreiros, Lidia: “La pobrua ¥ los patrones de consumo de los hogam en Barretiros,

30



o~

e,

deterioro de la condicién de los sectores medios (especialmen-
te de los empleados en el sector publico), cuyas remuneracio-
nes reales disminuyeron significativamente durante la déca-
dadl,

Por tanto, durante el periodo de aplicacién de las pol iticas
de ajuste, la pobreza afecté a mayor niimero de personas y se
deteriord la situacion de quienes ya se encontraban desde el
inicio en esa situacion; en otras palabras, se incrementaron
la extension y la intensidad de la pobreza, constituyéndose en
los efectos mas notorios de la crisis y de las politicas econé-
micas32,

En términos generales, esta situacién es el resultado de la
conjugacién de varios factores dentro del contexto general de
una sociedad escasamente integrada: a) una orientacion poli-
tica que respondia a la época de auge econémico; b) la aplica-

‘¢idén de pol iticas macroecon6micas centradas en la estabil iza-

cién econdém ica; ¢) la discontinuidad de las mismas pol iticas
de ajuste que, a pesar de su caracter recesivo, pudieron confi-
gurar otro panorama en caso de actuar en el mediano o largo
plazo; d) la carga de la deuda externa sobre la economia nacio-
nal.

Por tanto, resulta muy congruente, como contrapartida de

}*,‘ ) aquellos factores, que la pol itica social apareciera minimiza-

\

da, revestida de muy poca importancia. El incremento de los.
indices de pobreza y, en general, del deterioro de la calidad de

“vida de la poblacién es un problema que, con excepcién del 1l-

tirno periodo gubernamental, no recibié mayor atencién du-

Lidia et al.: Ecuador: teoria y disefio de politicas para la satisfaccién de las necaidada
bésicas, ISS, La Haya, 1987.

31. La participacién de los salarios en el PIB descendi6 desde el 31.9%, en 1980 al 12.7%
en 1990, es decir, una baja del 60.6% con respecto al nivel inicial. En este indicador se
refleja tanto la caida del salario real como el desplazamiento de una parte de la
poblacion asalariada hacia el sector informal.

32. Por extension (o magnitud) de la pobreza se entiende a la proporclon de pobres sobre
la poblaci6n total: la intensidad de la pobreza se deflne por la relacién entre el ingreso
per capita de Jos pobres y el ingreso necesarijo para satisfacer Jas necesidades basicas.
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rante la década. ‘

. Las primeras fases del ajuste no contemplaron el dlSCI’]O de
. una pol itica social coherente y global; en el mejor de los casos
establecieron algunas medidas compensatorias {especialmen-
te por el lado de los salarios) que, finalmente, no tuvieron ma-
‘yor impacto en la situacién de los grupos sociales mas afecta-
dos por la crisis y por esa misma pol itica de ajuste. .

3.2. Costo social

Los 11\1¢rem entos de la extension y de la intensidad de 1a po-
breza se originaron basicamente en tres causas: el deterioro de
los ingresos de los asalariados y de los grupos sociales que ya
se encontraban en situacion de pobreza, la caida del gasto so-
cial y el incrémento de los recursos transferidos al exteri orss3,
Esto Ilev6 a la baja de la inversién y se convirti6 en una de las
causas de la recesién. Es visible en este hecho el 1mpacto dela
deuda externa, pero también se enmarca alli la transferencia
de recursos del pais, sobre todo a.través del sistema financiero
y del deterioro de los términos de intercambio.. : _

El efecto mas negativo se advirtié entre los grupos socxales
urbanos. A pesar-de que la proporcién de pobres era mas alta
. en el campo, al analizar 1a evolucioén de la pobreza en la déca-
da es necesario priv ilegiar el analisis de lo ocurrido en el drea
urbana34.

‘Otro efecto negativo se adv1erte en la distribucién interna
.del ingreso. El de los grupos pobres se mantuvo en el mismo
nivel que tenia al inicio del periodo (9% del PIB), pero con el
agravante de que su namero se habia incrementado. Por tan-
to, se produjo una baja real del ingreso, dada por el incremen-

33. En recursos transferidos al exterior se incluyen las transferencias, el servicio de la
deuda externay el efecto de la relacién de intercambio. que en conjunto se incrementaro
€n una proporcién equivalente al 16% del PIB.

© 34. Segan Barreiros, en 1979 el 79% de los hogares rurales se - encontraban por debajo de
la linea de pobreza, Op. Cit. Analizando el censo de 1982, CEPAL entrega una cifra mas
alta (cercana al 90%! Mapa de necesidades bésicas insatisfechas, Santiago, 1990. )



CUADRO N* 1

Ecuador: evolucién de algunos indlcadores bisicos
1980-1990
(% sobre el PIB)

PIB 1980 1990
Ingresos transleridos 100.0 100.0
al exterior 5.0 21.0
Ingreso nacional

disponible 95.0 79.0
Ingreso no agricola 83.0 65.0
Ingreso agricola 12.0 14.0
Ingreso pobres 9.0 8.0
Ingreso no pobres 74.0 56.0
Trabajadores 35.0 20.0
Capltal . 39.0 36.0
Gasto soclal global

(% sobre ¢l PIB) 11.4 7.7
Gasto social {indice) 100 67.5
Gasto soclal per capita

(indice) ' 100 64.7
113 per capita US$ 1414.5 US$ 1354.8

PI13 per capita (indice) 100 95.8

Fuente: CEPAL: Anuario Esiadistico 1991, Santiago, 1992; Larrea,

-35.3
-4.2
-4.2

C.: "Pobreza,

necesidades... Op. CitL.; Banco Central: Cuentas Nacionales N° 12, 13,

Quito, 1990, 1991.

Eleboraclén: S Pachano.
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to de la extension de la pobreza. Es decir, el mismo ‘porcentaje
del PIB debia dirigirse, al final del periodo, a una poblacién.
considerablemente mayor que la que lo recibia al inicio. La
diférencia de 7% en la extension de la pobreza entre 1980 y
1990, significa que ésta creci6 en el 15.6% con respecto a la
cantidad de poblacién que ya. estaba en situacién de pobreza
en 1980. En consecuencia, dado que su participacién dentro
del PIB se mantuvo constante, su ingreso se deterior6 en tér-
minos reales en la proporcion en que se incremento6 el namero
de pobres. .

- El ingreso de los grupos no pobres sufrié también una caJda
(de 18 puntos porcentuales del PIB), concentrada mayoritaria-
mente en los trabajadores (que perdieron 15 puntos porcen-
tuales del PIB, equivalentes al 42.9% de su ingreso inicial). Es-
to provoco un aumento de la insuficiencia del ingreso per ca-
pita, que pasé del 45% al 60% del PIB. A su vez, esto se con-
virtié en un elemento adicional para el incremento de la ex-
tension y de la intensidad de la pobreza.

En menor medida se redujo el ingreso del capital 3 puntos
porcentuales del PIB, que representan el 7.7% de su ingreso de
1980), que es la expresién de la baja de la inversién. Sin em-
bargo, el consumo del capital se incrementé desde el 9.9% del
PIB, en 1980, hasta el 16.5% en 1990, lo que habla claramente
de la distribucion inequitativa de los costos de la crisis y el
ajuste. Por tanto, hubo una transferencia considerable desde
. los sectores mas pobres y asalariados hacia los de mayores in-
gresos y hacia el exterior.

A esto se anade la baja del gasto somal que paso del 11.4%,
en 1980 al 7.7% del PIB, en 1990. Estos 3.7 puntos porcentua-
les del PIB, equivalen a una reduccién del 32.5% de su dimen-
si6én inicial. Claramente se puede apreciar, entonces, que los’
costos de la crisis y el ajuste los pagan los programas y politi-
cas sociales. "

35. La insuficiencia del ingreso per capita es la relacién existente el ingreso de satisfac-
- clén de necesidades basicas (o costo de la canasta basica), el mgres«: per capita de los
pobres y el lngreso nacional.



Esta caida del gasto social no fue uniforme para todas las
areas; el descenso mas pronunciado se produjo en educacion,
con una baja desde el 5.3% al 3.2% del PIB, equivalente a una
reduccion del 39.6%. Ciertamente, este hecho no tiene inci-
dencia inmediata sobre la linea de pobreza, pero juega un pa-
pel de primera importancia en el deterioro de la calidad de vi-
da de la poblacién, asi como en que a mediano y largo plazo se
constituye en un ¢lemento negativo para la integracion al
mercado de trabajo.

Otro descenso de consideracion se produjo en seguridad so-
cial, cuya participacién en el PIB se redujo en 34.5%. Esta cai-
da tiene mucha importancia si se considera que en este rubro
se encuentran todos los recursos asignados a los programas
sociales orientados a grupos especificos de la poblacion3s, Por
tanto, éste se convirtié en un elemento adicional para el dete-
rioro de las condiciones de vida de los grupos sociales mas po-
bres.

La asignacién para salud se mantuvo como una proporcion
relativamente constante dentro del PIB, pero siempre con un
nivel extremadamente bajo. En sus mejores momentos (afos
1981 y 1982) apenas llegd a representar el 2.1%, lo que habla
de una escasa preocupacion por parte de los gobiernos y de una
situacién poco alentadora para el desarrollo de mejores con-
diciones de vida de la poblacién.

A mas de expresar con claridad cuiles fueron las prior ida-
des de las politicas de ajuste, esta caida del gasto social se
constituye también en un indicador del deterioro de las condi-
ciones de vida la poblacién, especialmente de la que cuenta
con los servicios piblicos para satisfacer sus necesidades.

Esto se puede apreciar con claridad en el descenso del gasto
social por habitante, que para 1990 se situd en el 64.7% del ni-
vel que tuvo en 198037, Por tanto, su descenso fue mas pronun-

36. Dentro del ordenamiento administrativo ecuatoriano, estos rubros constituyen el
area de trabajo del Ministerio de Bienestar Social que, en el Gltimo periodo presidencial,
fue el eje de la politica denominada de pago de la deuda social.

37. El gasto socia} por habitante baj6é de US$ 161.3, en 1980, a US$ 115.1, en 1989. En
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1980

-1981

1982
1983

© 1984

1985
1986
1987
1988
1989

1990

Fuente:

CUADRO N2 2 -

_ - Ecuador: gasto social por dreas

Educaciéon

5.3
54
5.1
4.5 .
4.3
4.5
4.8
5.6
.4.0
3.1
3.2

1980-1990
(Porcentaje sobre el PIB)

Salud-  Seguridad Vivienda -

1.8 2.9 1.3
2.1 2.9 1.7
2.1 2.9 1.5
2.0 .31 1.2
1.9 2.4 ° 1.2
1.7 .24 1.0
1.8 . 2.2 1.5
1.9 2.6 . - 1.7
1.7 2.1 1.6
1.6 - 1.8 20

1.4 1.9 1.2

Banco Central: Cuentas Nacionales Op Cit.
Elaboracién S. Pachano :

Recreacion

0.1

0.1 -

©
—

coooo000

N T T Ry S S e
‘ .

Total

11.4
12.2
11.7

'10.8

9.9
9.8

10.5
-11.8

9.4
8.5
7.7




ciado que el del gasto social global, lo que redujo las posibili-
dades de compensacién de la baja del ingreso.

Todos estos elementos llevaron a que el principal efecto de
la crisis y de las medidas de ajuste tomadas para enfrentarla
fuera el alto costo social, pagado por la poblacién que ya se en-
contraba en situacién de pobreza y por los asalariados.

En sintesis, podria decirse que los problemas de crecimien-
to econom ico fueron trasladados, por una doble via, a los sec-
tores menos favorecidos: por la reduccién de su participacién
en el ingreso nacional y por la menor asignacion de recursos a
través del gasto social. En ambos hechos tiene un papel funda-
mental la orientacién de las politicas econémicas y sociales:

estuvo ausente de ellas una concepciéon de equidad, que habria
podido alterar esta situacion y evitar ese proceso de redistri-
bucién negativa.

3.3. Pobreza

La-superacion de la pobreza puede darse por dos mecanis- -
mos: la generacién de empleo e ingresos que aseguren la satis-
faccion de las necesidades basicas de los grupos de menores re-
- cursos y la transferencia de ingreso y provision de servicios
.sociales desde el Estado3s.

En el caso ecuatoriano, como se ha visto, ambos elementos
sufrieron una involucién; el primero por la caida del ingreso y
por el incremento de los indices de subempleo y de poblacién
incluida en el sector informal y el segundo por la baja del gas-
to social.

Inevitablemente, el efecto mas claro de esta situacion fue el
incremento de los indicadores de pobreza, no solamente en lo
que se refiere a la extension sino también en lo que hace rela-

1981 tuvo su punto mas alto con US$ 174.1. En 1980 significé el 11.4% del mgeso por
habitante, en 1981 el 12.2% y en 1990 el 8.5%.

38. Véase PREALC: Deuda social.. Op. Cit., pag. 12. El presente trabajo adopta la perspec-
tiva de linea de pobreza (es decir, centra el analisis en el deterioro de los ingresos) ya que
los efectos de la crisis y el ajuste se manifiestan en este nivel. Véase UNICEF: “Bienestar
de los niftos en el Ecuador. Informe 19927, Quito, 1992.
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cién a la mten51dad Esta ascendid desde el 45% al 60%, entre
1980 y 1990, lo que quiere decir que el ingreso de los sectores,
pobres estuvo 15 puntos porcentuales-mas lejos de la linea de
. satisfaccion de las nece51dades baswas que al inicio del perio-
do estudiado.

La causa fundamental para esta elevacmn de la mtenSIdad
de la pobreza radico en la rapida incorporacién de poblacién a
actividades de baja productividad y de bajos ingresos en el sec-
‘tor informal. A pesar de que la tasa de crecimiento del empleo
‘en el sector formal no fue despreciable (4.1% anual), la mayor
absorcion de fuerza de trabajo en el area urbana se dio en el
sector informal (con una tasa de 7.4% anual).

Este hecho se vincula directamente con'la caida de los in-
gresos de los trabajadores y con el bajo indiee de desempleo
‘abierto. Asi, en el marco de una sociedad que no cuenta con se-
guro de desempleo, €l sector informal se constituye en refugio
de la fuerza de trabajo que sale del sector formal. En conclu-
sién al incrementarse la extension y la intensidad de la po-.
breza se expandi6 también la brecha de pobreza3®.

Todo este conjunto de hechos deberian definir el conten 1do
y la orientacién de las politicas sociales, en tanto una parte
del costo social -especialmente aquella que hace relacion a re-
ducir la intensidad de la pobreza- debe cubrirse fundamental- .
mente por el gasto social y, en general, por acciones que tien-
dan a mejorar las condlcmnes de vida de los sectores mas po-
bres de la poblacion.

Pero también deberian definir 1a orientacién de las pol iti-
cas econdmicas, ya que gran parte del costo social -sobre todo
la que tiene relacion con el incremento de la brecha de pobre-
za- debe cubrirse a través de la reoriéntacion de la inversion y
la generacién de empleo.

De acuerdo a lo resefiado hasta el momento se puede con-
cluir que las politicas econom icas han caremdo de esos obj eti-

39 La brecha de pobrua, entendida como la relacién entre la extensién y la intensidad
. de la pobreza con el ingreso nacional, llegé a.representar 13% del PlB en.1990, mientras
que en 1980 habia sido de 8%. - )



vos. Por el contrario, su caracter recesivo y regresivo en lo que
hace a equidad y redistribucién, constituyé uno de los factores
de impulso al incremento de la deuda social. Por tanto, es pre-
ciso conocer cudl fue el papel que tuvieron las politicas socia-

" les dentro de este contexto y evaluar su importancia frente a
los costos sociales de la crisis y del ajuste.

4. LAS POLITICAS SOCIALES: DEL GASTO SOCIAL A
" LAFOCALIZ ACION

Tradicionalmente, en el Ecuador se entendi6 a las politicas
sociales como acciones sectoriales en los campos de educa-
cién, salud, seguridad social y vivienda. En la Gltima década
se incluyeron dentro de este marco las politicas de salarios y
empleo y las que en térm inos generales se denominaron de
bienestar social.

Esta vision sectorializada, y de hecho fragmentada, socavo
las posibilidades de lograr amplia cobertura, fuerte impacto y
eficacia. Por lo general, estas fueron entendidas y ejecutadas
como acciones aisladas y no como un todo congruente y armoé-
nico 40,

—¢> Durante el ultimo periodo gubernamental (1988-1992) se
planteé la necesidad de revertir esta situacién y contar con
una politica social global4l. Con este fin, se planted la necesi-
dad de contar con un Fondo de Desarrollo Social, que alimen-
tara por via extra presupuestaria a las acciones emprendidas
en conjunto por los ministerios e instituciones encargadas de
los aspectos sociales. '

Para viabilizar esta decisién, como instancia de gobierno

40. Al respecto véase: Pachano, Simén, Lautaro Ojeda y Byron Cardoso: Un marco de
politicas sociales, Instituto de Estudios Ecuatorianos-Sistema Econémico
Latinoamericano, Caracas, 1988.

41. Las politicas impulsadas durante este Gltimo periodo fueron calificadas por el gob-
ierno nacional como orientadas al “pago de la deuda social”. Sin embargo, no debe con-
fundirse aquella propuesta (no exenta de cierto contenido de slogan de campaiia elec-
toral) con lo que en el presenle trabajo se entiende por “politicas para el pago de la deuda
social”.
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se constituy6 el Frente Social, cuyo organismo operativo seria
la Secretaria Técnica%2. A esta Secretaria se le doto de atribu-
ciones para la coordinacion y planificacién de las acciones
emprendidas en lo social, especialmente en lo que hace rela-
cién a la formulacién de una politica global para todo el sec-
tor. También se le encomendo el disefio y puesta en marcha de
proyectos especificos orientados hacia los grupos mas pobres
de la poblacién y que no se superpusieran con las acciones
convencionales de las instituciones de linea.

Sin embargo, no se llegd a constituir el Fondo de Desarrollo
Social de la manera en que fue concebido inicialmente. Las -
aportaciones para los ministerios se efectuaron por la via del

presupuesto general del Estado y por asignaciones espec1f icas

para cada uno de los programas o proyectos.

'Si bien es cierto que esas asignaciones permitieron agili- .
dad en los proyectos y acciones, sin embargo el hecho de que
no se constituyera el Fondo de Desarrollo Social dif 1cu1to la

- materializaciéon de una politica global para el sector social. A

pesar de los avances efectuados y de los intentos por consoli-
darla, se mantiivo de alguna manera la sectorializaciéon en la
ejecucion.

No obstante, se obtuvieron algunos logros, reflejados sobre
todo en la adopcién de una visién macro en el disefio de la po-
litica, en la incentivacién de la participacion y, en menor me-
dida, en la integracioén parcial (dentro de algunos de los pro-

" yectos) de lo social con lo econémico. A manera de ejemplo, .

los programas de empleo y de crédito al sector iniformal, pese a
su contenido y orientacién estrictamente econém icos, pasa-
ron a constituirse en parte fundamental de la pol itica social.

Pero esto no fue suficiente para que los objetivos sociales

entraran a formar parte del diserio de politica global que con-

tinué dominada por la visién estrictamente econémica. Pese

42. El Frente Social lo conformaban los ministerios de Bienestar Social, Trabajo y
Recursos Humanos, Salud Puablica y Educacién y Cultura, ademas, en calidad de elemen-
tos de apoyo, el Consejo Nacional de Desarrollo, el Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social y la Junta Nacional de la Vivienda.
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a los esfuerzos realizados desde las instancias de decision de
las politicas sociales, éstas no tuvieron mayor cabida en el di-
serio general de conduccion del pais.

En el mejor de los casos, lo social se relego a las compensa-
ciones que se hacian necesarias ante las medidas de ajuste43.
De ahi que no resulte extrana la caida tendencial del gasto so-
cial ya que ella se inserta perfectamente en una pol itica de esa
naturaleza. _

Como contrapartida de esta situacion se incentivéo la utili-
zacion de asignaciones especificas de recursos para proyectos
y programas focalizados. Previamente, se definié6 como prio-
ritaria la atencién a los grupos sociales en situacion de pobre-
za y/o a los que se denominé més vulnerables o en situacion
de riesgo.

De esta manera, se colocéd en un segundo plano a las pol iti-
cas y a los canales convencionales (que habrian exigido un in-
cremento del gasto social y de la inversiéon orientada a la ge-
neracién de empleo y por consigniente cambios radicales en el
disenio de la politica econoémica), el combate a la pobreza se
confio a la accién de los proyectos focal izados financiados
por fuera del presupuesto gubernamental.

Asi, se puso ¢l énfasis en los programas de desarrollo rural,
atencion diaria a preescolares, mejoramiento de los servicios
de educacién y salud, crédito a microempresarios y en menor
medida en los de generacién de empleo temporal.

Con esta orientacion, se consiguieron tres objetivos centra-
les: a) ampliar o por lo menos mantener la cobertura y la cali-
dad de algunos programas y acciones sociales; b) paliar deter-
m inados obstaculos de orden administrativo y presupuesta-
rio; c) reducir relativamente, en grupos muy especificos, la in-
tensidad de la pobreza.

La cobertura y la calidad de los programas sociales son as-

43. Es interesante constatar como se desplazd la toma de decisiones desde los ministe-
rios de Industrias y de Agricultura, en la época petrolera, hacia e] de Finanzas y hacia la
Junta Monetaria, durante el ajuste. Del énfasis en la produccién se paso a priorizar el
manejo de los mecanismos presupuestarios y monetarios.
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pectos extremadamente sensibles a la caida del gasto social.
La reduccién del gasto social se traduce en un deterioro de la
~ calidad de los servicios, ya sea en el corto plazo (como ocurre
con los programas de atencién y cuidado diario de nifios) o en
el mediano plazo (como se observa en los campos de educacion
y salud).

- La focali izacién- de algunas accmnes asoci ada ala canaliza-
cién de recursos que no dependen directamente del presupues-
. to fiscal, contribuyé a superar ‘parcialmente estos riesgos. Es- ;
to ocurrid, de manera especial, en los proyectos de desarrollo -
. rural, en la Red Comunitaria de Desarrollo Infantil, en la’
Camparia Nacional de Alfabetizacién, en el Programa de
Eduacién Bilingte, en el Programa Ecuador Estudia y en el
programa de Salud Familiar. Todos ellos, que contaron fun-
damentalmente con recursos externos o con asignaciones es-
peciales, lograron contrapesar la reducciéon de la cobertura y

el deterioro de la calidad de los servicios.

‘A la vez, esta modalidad abri6 posibilidades para mediati-
. zar los obstaculos administrativos y presupuestarios propios
de la administracién publica ecuatoriana. El tratamiento:de
estos como programas especiales logré independizarlos, hasta
cierto punto, de las regulaciones presupuestarias y adminis-
trativas que dificultan la ejecucion dentro del sector puiblico.

En este sentido, permitié contar cqn personal técnico y ad-
ministrativo de mas-alta calificacién; doté también de mas
agilidad a la formulacién y ejecucién de los proyectos ya que
se establecieron mecanismes adm inistrativos adecuados; dio
‘ lugar a la “administraciéon’ por objetivos”, esto es, a la oriernr-
taciéon de los proyectos hacia el cumplimiento de metas espe-
cificas, lo que de hecho contribuy6 a eliminar los problemas
asociados a la burocratizacién.

Todo esto hizo que estas acciones 1n01d1eran -dentro de los
estrechos limites de los proyectos- en la reduccion de la inten-
sidad de la pobreza. La concepcién-de focal izacién, que guiaba
a las politicas, las metodol ogias desarrolladas y los mecanis-
mos-administrativos util izados permitieron contrarrestar
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los elementos negativos sefialados en paginas anteriores. Asi
fue posible contrapesar parcialmente el descenso del ingreso
(especialmente del promedio por habitante), la orientacién re-
‘cesiva de las pol iticas de ajuste y la caida del gasto social.

Esto se puede comprobar cuando se valora el impacto que

ellas tuvieron en términos de la transferencia de recursos ha-
*cia los grupos objetivo previamente definidos. Para esto se
puede acudir a la comparacién entre cuatro indicadores basi-
cos: a) el ingreso; b} el salario minimo vital; ¢) el gasto social;
d) la cobertura y e} los recursos movilizados por estas acciones
focal izadas. ,

En la medida en que esta basado en informacién fragmen-
tada, poco sistematica y en algunos casos provisional, este ti-
po de acercamiento no es sino una guia para el analisis del im-
pacto de las politicas focal izadas. Obviamente, las cifras pue-
den ser objeto de multiples observaciones y, por lo mismo, de-
ben ser tratadas con mucha cautela, especialmente en lo que
hace relacion a coberturas reales. Sin embargo, son de gran
util idad para demostrar lo que se afirmé6 mas arriba en el sen-
tido de que la focalizacién ha impedido un mayor deterioro de
la condicién de los sectores mas pobres de la poblacion.

En efecto, aquella informacién demuestra la existencia de
un ingreso indirecto para un conjunto de familias que -dados
los criterios de seleccion de la poblacién objetivo- tiene las
mayores probabil idades de ser la que se encuentra en los nive-
les de pobreza mas aguda. Por tanto, puede considerarse que
ha existido una compensacién que no viene por el lado de los
salarios ni por el del gasto social {considerado estrictamente
como la asignacion presupuestaria fiscal).

Evidentemente, no pueden tomarse todos los recursos mo-
vil izados como parte de ese ingreso indirecto, ya que no llegan
en su total idad a los beneficiarios. Una parte de ellos cubre re-
muneraciones y movil izacién del personal técnico y adminis-
trativo, gastos de operacion, etc., que representa un monto va-
riable para cada caso.

Como se puede observar, tanto los recursos movil izados co-
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CUADRO N° 3.
Incidencia de los progranias focallza\dos )

; Ao 1991
(en US$, al.caisbio promedio de 1991).

Ingreso anual por habilante 1355

Salario minimo vilal anual - ] 516

Gasto social anuat/habitante (a) 104 - . ) -

Programas Educacién .  Salud © ' Crédito Preescolares Empleo

‘focalizados - ’ S

Cobertura - 1.181.000 : 1.000.000 . 5600 ) 120.000. 3.146
v (indiv.) ~ {indiv.) - (microemp) . {indiv.) (indiv.)

Recursos movilt-  8.430.000 .9.600.000 6.700.000 - 20.000.000 250.000
zados ano - _ :
Gasto/unidad de 7.1 -9,6 1196 -166.7 79,6

" coberlura ano . T )

- Gastoneto/unidad : : :
de cobértura ano (b) ‘57 85 1.196 . 83.3 ¢ 635"

Recursos transfe- . Co . :

ridos a los benefi- : : C

ciarios (c) ‘6.731.700 8.5@0.000, ~ 6.700.000 - 10.000.000 * 199.771

(a) Chrresponde al ano 1990 (no estan disponibles los dalos de 1991)
(b) ‘Gaslo nelo/unidad de cobertura menos gaslos adminislralivos
(c) Gaslo neto global, deducidos los gastos adrinistralivos




mo el gasto neto por unidad y el monto final transferido a los
beneficiarios no son despreciables. El ingreso-indirecto que
resulta de ese gasto focal izado puede estimarse de manera par-
ticular para cada uno de los casos, ya que no todos ellos tienen
la misma incidencia dentro de las familias.

Para esto, es necesario establecer una relacion entre el in-
greso que una familia estaria percibiendo por sus actividades
laborales y econ6micas y el que recibe por estos programas.
Como punto de referencia se toma al salario minimo vital y se
establece la relacién entre éste, ponderado por los perceptores
de cada familia, y los ingresos transferidos por cada uno de
los programas 44,

De esta manera, se parte del supuesto general que e1 1ngreso
medio de una familia pobre incluida en €l mercado laboral se
situd en alrededor de US$ 516 anuales (US$ 43.0 mensuales)
en 199145, Por tanto, es frente a este monto que se debe valorar
la incidencia de los programas focal izados.

En el caso de educacion, dado que se trata de acciones orien-
tadas a grupos especificos (adultos, en el caso de alfabetiza-
cion; ninos en edad pre escolar, en el componente educativo de
los programas de atencién infantil; escolares de la primaria,
en el programa de colacién escolar), es necesario establecer un
factor de ponderacion de beneficiarios por familia, ya que lo
que se conoce es simplemente el nimero absoluto de ellos.

En la camparia de alfabetizacién se supone un factor de 0.4
por familia. En los programas de atencion preescolar se puede
trabajar con un factor de 1.5, mientras que en los programas
de colacién escolar este llega a 2 por familia. De esta manera,
en educacién se tiene un factor global de 3.9, lo que daria un

44. El Instituto Nacional de Empleo establece un factor de 1.53 perceptores de salario
‘minimo vital por familia (véase “Politicas Macroeconbmicas y Empleo”, INEM, Quito,
1992 (Mecanog.). En el presente trabajo se-denominara salario minimo familiar (anual o
mensual) al ingreso que resulta de la ponderacién del salario minimo por el factor de
perceptores.

45. Dado que quienes se encuentran en esta situacion se ubican en el sector informal o en
actividades afines y a que el salario minimo esta tomado como una referencia general,
no se incluyen en estos montos las compensaciones y bonificaciones de ley. El monto
resultante se acerca al que se obtiene por la ponderacion por receptores de las cifras
obtenidas en la encuesta de hogares del Instituo Nacional de Empleo.
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ingreso indirecto de US$ 22.2 al afio. En consecuencia, por es-
ta via se contaria con una compensacién equivalente al 4.3%
del salario minima vital-anual dé una familia promedio.

‘En salud se puede establecer un factor de 4.5Fpor familia.
. Esto significaria que a través del programa especial de salud
- familiar se genér6 un ingreso indirecto anual de alrededor de
- US$ 38.2, equivalente al 7.4% del salario mmlmo vital-que
recibiria una familia en el ario..
. En consecuencia, tanto en salud como en e(iucacwn, los
programas especiales transfieren proporciones rel ativamente
pequerias cuando se los considera en su relacién per cépita (o,
como en este caso, por unidad familiar). Esto se produce por
dos factores de distinta naturaleza: en primer lugar, porque
son.los programas con mayores coberturas, de manera que, a
pesar de los altos montos movilizados, inev 1tab1}mente sere-

~ duce la rel acién gasto/unidad; en segundo lugar, porque se tra-
. ta solamente de las asignaciones que provienen de programas
‘complementarios a los ya existentes, lo que los |convierte en
una compensacion focalizada hacia los grupos mas pobr& de
1a poblacién.
La situacién se plantea de otra manera en. los .programas
T que podr'ian\d_enom inarse no convencionales. Estos persiguen
el objetivo de enfrentar directamente los problemas que cons-
tituyen causas y expresiones del incremento de 1a pobreza en -
los nltimos aros y que no son abordados desde otras areas de
la accién gubernamental (por tanto, no cuentan ¢on acciones
paral elas dentro de los ministerios y entldades delinea del go-
bierno).
Asi, el programa de atencién pre mcolar (umca.mente €n sus
componentes de cuidado diario y complemento alimenticio)
llegaria a transferir un monto anual de US$ 83.4 por cada ni-
fio, 1o que significaria un ingreso indirecto de US$' 166.8 por
familia, ya que, de acuerdo a la estimacién realizada, el factor
a aplicar seria de 2.0. Esto significa que cada familia benefi-
_ciaria recibiria en promedlo un equlvalente a] 32 3% del sal a- g
rio minimo fam 111ar anual :




Si bien los programas de crédito al sector informal y em-
pleo de emergencia tienen caracteristicas que los hacen mere-
cedores de tratamiento especifico (en cuanto se trata de accio-
nes encam inadas a la generacion de ingreso), es posible anali-
zarlos en términos del peso que tienen como compensacion
social, '

El programa de crédito -que ha tenido exigua cobertura des-
de su creaciéon en 1989- logro transferir un promedio de US$
678.6 a cada microempresario en 1991. Pero, lo importante
aqui no es la relacién que se establece entre esa cantidad y el
salario minimo familiar, ya que se trata de un crédito y no de
una asignacion que entra a formar parte del consumo fami-
liar; la compensacién, en este caso, se da por la posibilidad de
acceder al crédito y a la capacitaciéon que de manera obligato-
ria va asociada a éste. ’ '

Por tanto, el programa tiene importancia en tanto permite
el acceso de un sector de la poblacién a los recursos necesarios
para desarrollar sus actividades econém icas. Asi, se puede
asegurar que, dentro del contexto de inestabil idad del merca-
do financiero y de alto costo del dinero, la presencia de politi-
cas de este tipo asegura por lo menos alguna posibil idad para
el desarrollo de las actividades microempresariales. Sin em-
bargn, su baja cobertura deja muchas dudas respecto a la capa-
cidad real para convertirse en un programa de alto impacto y
de integracién econémica de la poblacién inserta en el sector
informal.

Las caracteristicas del modelo econémico y de las politicas
de ajuste -resefiadas en paginas anteriores- conducen inevita-
blemente hacia la mayor concentraciéon del crédito, lo que ex-
plicaria por lo menos en parte la debilidad de estos progra-
mas?, ‘

Por ultimo, los programas de empleo de emergencia tuvie-

46. Pero, por esa misma razon no deja de llamar la atencién que estos programas no
recibieran mayor apoyo econémico y politico. Es precisamente a través de ellos que se
puede reactivar la economia de los pobres, con altos rendimientos en la generacién de
empleo e Ingreso.
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' ron baja cobertura y. contaron CON €sCcasos recur: ‘os por tanto,
su incidencia global resulta.insignif icante. Es obvio que si se
establece la relacion entre los recursos movilizados y el ma-
mero de beneficiarios se llegara a una cifra similar a la del sa-
lario minimo mensual, ya que precisamente su objetivo es
crear fuentes temporales de empleo con ese nivel de remuner a—
cién.

La eficiencia compensatoria de estos progr as -como se
'ha visto a través de las experiencias de-varios paises- podria
provenir mas bien de la expansion de su cobertura, lo que con-
tribuiria a mitigar coyunturalmente algunos de los problemas
relacionados con el desempleo y el subempleo?7.

Dados los recursos asignados y la cobertura Lograda en el
caso ecuatoriano se puede asegurar que no ha existido la-deci-
si6n de impulsar este tipo de acciones que, de todas maneras,
solamente tienen incidencia parmal y mm ima en la supera-
cion de la pobreza . :

5. LAS CONDICIONES POLITICAS PARALA | -
POLITICA SOCIAL T

Desde hace algunos arnios, en América Latina s ha general i-
‘zado el uso de la nocién gobernabil idad en el andlisis politico
de los procesos de democratizacion®. Con ésta se busca resol-
ver anal iticamente la tensiéon entre trps elementos de diverso
orden: a) las condiciones vigentes, asociadas inevitablemente
a la crisis; b) la necesidad de controlar y guiar| los procesos
econom icos; c) los objetivos politicos de consol idacion y for-
~ talecimiento del régimen y del sistema dem ocraticos.
, Esa tension expresa un juego de fuerzas centrIpetas ya que
‘cada une de los elementos empuja en una direccién diferente.

£ . : . ‘

47. Al respecto véase: Varios Autores: Ein]ieos de emergencia, Prealc, gannago. 1988.

. 48. Véase CLACSO: “Gobernabilidad...” Op. Cit.; Ansaldi, Waldo: Gobannbilidndy Op.
Cit.; Flisfisch, Angel: “Gobernabilidad y consolidacién democratica”, en Revista’
Mexicana de Soclologia N* 8/89, México, 1989; Camou, Antonio: ‘Gobemabilidad y
democracia” Op. Cit. . - .

48




Los efectos de la crisis no dan las facil idades para introducir
los mecanismos de politica econémica y social que permiti- -
rian guiar procesos de cambio; a la vez, estos aparecen -a cau-
sa de un complicado juego de demandas sociales y de obtura-
ciones del sistema politico- como clementos adversos a la
consol idacién del régimen democratico.

Por ello, hablar de gobernabil idad significa no solamente
aludir a la gestién gubernamental; se refiere también a con-
ductas de actores sociales y politicos, a mecanismos de proce-
samiento de los conflictos sociales, a la instihucional idad que
se va estructurando, a las pautas dominantes de la accién po-
litica, al proceso de toma de decisiones y a los valores, normas’
y orientaciones de la cultura politica.

La debil idad o ausencia de cualquiera de esos aspectos o, in-
clusive, su incapacidad para actuar en el marco de una crisis
como la que ha vivido el pais en este periodo, llevan a hablar
de la existencia de déficits de gobernabilidad. En el caso ecua-
toriano, estos surgen de la ausencia de politicas de integracion
social y de la incapacidad para crear las condiciones que posi-
biliten la definicién de objetivos nacionales de largo plazo,
que doten de eficiencia, eficacia y coherencia al desemperio
gubernamental, que permitan consolidar mecanismos de par-
ticipacion 'y que eliminen los riesgos desestabilizadores pro-
pios de un periodo de transicion4®.

Dentro del marco de la crisis, especialmente frente a la ne-
cesidad impostergable de introducir cambios de fondo en el
modelo econémico, las politicas sociales resultan evidente-
mente insuficientes para remontar los déficits de gobernabili-
dad o, inclusive, para simplemente elevar los rendimientos
del sistema democratico. Por ello, es un absurdo pretender que
ellas puedan corregir los problemas y vacios del modelo eco-

49. Los componentes calidad del desempeno gubernamental, eficiencia, eficacia y
coherencia, estan tomados de Flisfisch, Angel: “Gobernabilidad y consolidacién...” en
Op. Cit. La atencién sobre eficiencia y efectividad [vinculados a legitimidad y rendimien-
to) se origina en Lmz Juan: La quiebra de las democracias, Alianza, Madrid, 1987. Sobre
la noeién de déficit de gobernabilidad véase Camou, Antonio: “Gobernabilidad y--" Op.

cit
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némico. En el mejor de los casos (como ha ocurrido con los

programas focal izados) pueden significar una

compensacion

temporal, pero no una solucién al problema en silmismo.

En consecuencia, s necesario retomar la dis

inciéon entre

~ politicas sociales y politica social, en los térmings planteados

antes. En la definicién de ésta ultima se incluye, de partida, el
objetivo de integracién social, mientras que en aquellas sola- -
mente se contiene una vision compensatoria o parcial. Pero, -

esto exige rebasar el marco estrecho de lo que se
tendiendo como el ambito de lo social para entrar

avenido en-
en lo que ha

sido. el campo exclusivo de lo econémico. Significa poner por

_ delante, las metas de la integracién social, lo que-
car el problema en términos de politica global

Como se ha visto, en el mejor de los casos -a

lleva a colo- .
y no de pro-

través de los

programas focalizados- se ha logrado contrarrestar algunos
de los multiples efectos de la crisis y del ajuste econémico en
grupos sociales muy restringidos. Sin embargo, estas medidas

tienen una serie de caracteristicas que impiden

que se con-

viertan en soluciones duraderasy, sobre todo, que lleven al
" objetivo final de superacién de las cond1c1ones actuales (espe-

‘cialmente de la pobreza).

En primer lugar, no pueden ser permanentes ya que depen- -

en segundo

", lugar, cumplen su papel mientras dura el programa, es decir,
mientras existe la presencia estatal; en tercer lugar, no atacan
las causas sino las manifestaciones de los problemas; final-
mente, llevan a la despolitizacién de las acciones en tanto

i

A

)

Antes que constituirse en un puente entre aquel y

parten de una concepcién tecnicista de los-probler

mas. En con-

secuencia, no impulsan, aun en el caso de los programas mas

participativos, la capacidad autogestionaria de 1

A poblacion.

Por sobre todo ello, no son politicas que conduzcan a la inte-

gracién social.

Todo esto coadyuva en el divorcio Estado-sociedad y fua
con mayor fuerza 14 linea divisoria ya existente e-ntre ambos.
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vierte en un factor de profundizacién de 1a brecha ya existente
de antemano. La tecnificacién -y su resultado, la despolitiza-
cion-, llevan a los limites mas extremos la concepcién que ve
en ¢l Estado a un ente e]ecutor y en la sociedad a una masa in-
forme y pasiva.,

Esta concepcién, no busca establecer una fluida relacién
entre uno y otra, sino impulsar sin mucho énfasis las solucio-
nes coyunturales. De ese modo, no sélo se deja al Estado en to-
tal libertad de acciéon (una accion definida por-los técnicos),
sino que se impide la materializacién del papel activo que le
cabria a la sociedad.

El hecho de dejar toda la iniciativa en la capula estatal, ain
cuando se pudiera tratar de una accién exitosa, conlleva un
- grave riesgo: la sociedad (en especial los grupos mas pobres)
pierde la posibil idad de expresar toda su capacidad y de mani-
festar su propio potencial. La despolitizacién de las acciones
sociales, su transformacién en problemas exclusivamente
técnicos, implica una negacion de la idea central de democra-
cia e inclusive de la mas global de desarrollo en que se enmar-
can esos planteamientos.

Al situar la solucién de sus necesidades en un nivel que es
intencionalmente velado y lleno de cddigos indescifrables, se.
concreta otro tipo de marginacion que de hecho se afiade al de
caracter econémico que ya es manifiesto. La marginacién po-
litica pasa a ser, de esta manera, una condicién inev itable pa-
ra la aplicacion de esas pol iticas: las reivindicaciones popul a-
res, las demandas por techo, alimentacién, espacio urbano,
asistencia social, control de precios, etc., son tratadas como
hechos que no se sittian en el campo de lo pol itico, asi como no
se sitan en ese campo las soluc1ones gue se plantean desde el
Estado.

Sin embargo, la posibilidad de estructurar consensos socia-
les y politicos que pudieran ofrecer una sélida base de susten-
toy de legitim idad no depende exclusivamente de la voluntad
de los gobernantes ni de los dirigentes pol iticos. Esta condi-
cionada por la factibilidad de que se col oque a estos proble-
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mas en el centro de la preocupacion politica nacional.

A su vez, para llegar a ese punto, es necesario contar con
tres condiciones dentro del sistema politico: a) escenario
que privilegie el tratamiento de los grandes temas nacionales;
b) una orientacién general de la pol itica que busque los acuer-
dos antes que las discrepancias; ¢) actores sociales y politicos |
que tengan dlspon ibilidad y capamdad deincidencia e interlo-
cucion, .

El escenario pol itico ecuatorlano se’ ha co rmado mas
. por la evasion de los grandes temas o problemas nacionales
que por su atencién. Por otra parte, la politica ecuatoriana se
miueve dentro del corto plazo, dando prioridad a las metas in- .
mediatas, lo que lleva a desarrollar las discrepancias en un
juego permanente de vetos reciprocos. Esto impide avanzar
hacia acuerdos de largo plazo y redunda en la dificultad para

abordar los grandes temas nacionales. |

Las condiciones estructurales y las.orientaciones pol 1ticas '
impiden la conformacién de actores con.capacidad para inci-
dir en las decisiones de la politica. Esto lleva ajuna conduc-
- cién (gubernamental y partidaria) que se encuentra cada vez
mas en manos de pequerios grupos elitarios, y que por lo tanto
se desvincaula de las necesidades reales de los sectores sociales
. mayoritarios.-

Estos rasgos del sistema pol itico ecuatorlano levan no so-
lamente a. que se desatiendan problemas como la pobreza, si-
no también a que quienes la sufren encuentren atn menores .
oportunidades de expresion en los ambitos de toma de decisio-
" nes. Sus posibilidades se restringen a los d1ver$os mecanis-

mos de la informalidad (incluyendo formas de delmcucncm)
y, €n casos extremos, a la asonada violenta. Nk

De todo este conjunto de condiciones se deriva estilo'po-
litico basado en el clientelismo (cuyo eje es el intercambio de-
votos por favores) y que lleva al asistencialismo como princi-
pal forma de relacion entre los grupos sociales rhas pobres y
las instancias pol iticas {partidos'y gobierno). |

Por tanto, la superacion 'de la pobreza no soldmente €s 1g—
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norada como un gran objetivo nacional, sino que ademas se
constituye en importante elemento de manipulacién politica.
Su presencia asegura el respaldo a lideres mesianicos que se
- ubican en los diversos niveles del accionar politico. En ese
. plano, la oferta demagdégica sustituye a la propuesta seria y
orientada hacia objetivos de mediano y largo alcance.

Por consiguiente, a pésar de que en este ultimo periodo gu-
bernamental se dieron pasos significativos que tendian a la
definicion de una politica social global, ellos no fueron sufi-
cientes para concretarla. En el mejor de los casos se logro cier-
tos éxitos en la ejecucion de determinados programas, pero no
se plasmé una verdadera politica social.

Como se ha visto, ella exige ciertas condiciones politicas
que no estuvieron presentes en el caso ecuatoriano y que alu-
den a la definicién de grandes objetivos nacionales (supera-
cién de la pobreza, integracién social), a la biisqueda de con-
sensos en torno a estos y a la capacidad de vincular la consol i-
dacién de la democracia con las medidas que se adoptan en lo
econémico y en lo social.

COMENTARIO de Jiirgen Schuldt

En general, coincido con el enfoque global que Pachano
despliega sobre el marco en el que se deberia insertar la Politi-
ca Social, diferenciandola nitidamente de las politicas socia-
les tradicionales.! Ese planteamiento, en lo fundamental, nos

Jtirgen Schuldt, es investigador del CAAP.

1. Lo que, dicho sea de paso, debid llevar a cambiar el titulo de la ponencia al de "Politica
Social y Desarrollo”. ) )
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“lleva a reconocer la necesidad de definir un nueTvo modelo de
“ordenamiento econém ico, social y politico. Por tanto, obliga
también a superar el nivel estrictamente econ qm ico y com-
pensatorio en que se ha col ocado al problema para situarlo en
su correcto nivel: el del ordenamiento global”. aL
Partiendo de ese enfoque programatico, el autor no aborda,
sin embargo, los problemas centrales que contrae y que reco-
‘noce explicita o implicitamente en el transcursq de la ponen-
. cia, a saber:2°
Primero: luego de afirmar que es “preciso co enzar nueva-
. mente y repensar el o los modelos (de desarrollo) que se ha-
bian aplicado o por lo menos intentado”, no afronta las cues-
tiones elementales que de ahi se desprenden, como ¢Jcudl es la
_concepcién: del “Desarrollo™ que guiaria la politica social?,
¢como se entenderia el “nuevo” ordenam;ento global? y, sobre
todo, ¢cuales serian los medios para materla izarlo en el
pais? .
. - Segundo: scudles serian 1os €jes de la politica cialy como
contribuiria a enfrentar cada uno de los tres objetivos que
perseguiria? Nos parece muy general decir, como lo hace el au-
tor, que se trataria de politicas que redistribuyan el ingreso,
que doten de infraestructura social, que desarrollen 1a econo-
" mia de los pobres, que permitan implantar un sistema politi-
co participativo, etc. En la prictica, el esquema de reordena-
miento deberia permitir el desarrollo dé una nueva modali-
dad de acumulaciéon que permita alcanzar los objetivos de au-
mentar el bienestar, la equidad y la integracién social. Ello
implica un nuevo papel para el Estado, una institucional idad
distinta, espacios innovativos de concertacion \y participa- -
cién, nuevas formas de descentral izacién, etc.
Tercero: ;como se conformaria la alianza de 2as socia-
les que viabilizaria el reordenamiento global propuesto‘?
JHasta qué punto los sectores populares y c1ert4s capas me-

2. Entla practica, eso hace que -a pesar del brillante diagnéstico real izado en el dowmen—
to- se divague en circulo, sin llegar a materia, confundiendo al lector y sin aterrizar en
planteamientos precisos a lo largo del documento. :
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dias, que podrian tener interés en ello, se encuentran debilita-
dos precisamente por efecto de la politica neol iberal, como pa-
ra emprender exitosamente ese cambio? sQué forma de Estado
seria requerido para llevarlo a cabo?

Cuarto: ;como se enfrentaria sociopoliticamente la politi-
ca neoliberal? y, scOmo se llevaria a cabo la transicion de la
actual politica a una de caracter reordenador?

Quinto: mas especificamente, jcuales serian las politicas
no ortodoxas de estabilizacién y ajuste {conceptos que se con-
funden en la ponencia) que permitirian darle viabilidad y que
fuesen concordantes con la politica social que se tiene en
mente? Este nos parece un tema central, puesto que mientras
se siga aplicando la receta econémica de la ortodoxia, no ha-
bra nada que pueda permitir el logro de mayores niveles de
bienestar, equidad e integracion social, que serian los objeti-
vos perseguidos por el autor.

Sexto: mirando hacia atras, scomo afect6 la politica neoli-
beral a los diversos grupos sociales, mas alla de la diferencia-
cion urbano-rural y de pobres-no pobres?; y, hacia adelante,
qué sectores y fracciones sociales serian las beneficiarias de
la nueva politica social y de la politica econém ica heterodo-
xa?. ‘ :

Séptimo: en ese proceso, ¢cémo podria recuperar su legiti-
midad el Estado?, sabiendo que “las propias pautas de conduc-
ta politica de la sociedad impedian cualquier cambio drastico,
por necesario que éste fuera”, de manera que “con ello comen-
zaba a hacerse evidente el desajuste entre las detmandas socia-
les y 1a capacidad de respuesta desde el aparato estatal, que ca-
racterizaria a todo el periodo de crisis. Esto, que pudo condu-
cir a una situacién de crisis de gobernabilidad (expresada co-
mo sobrecarga de demandas sociales sobre una institucionali-
dad insuficiente), se manifesté como pérdida de legitimidad
del Estado; crecientemente, éste demostré impotencia para re-
gular y orientar esa relacion”. Ello desembocd, entre otros, en
la inflacion alta y persistente que nos acompané durante la
década pasada y, sobre todo, desde 1988.
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Octavo: ;,como real izar una tipologia de las pobrezas, para |
no caer en la sugerencia de politicas homogéneas que asumen
la pobreza como “cajén de sastre” o “caja vacia’ (paradigma
que esta implicito a la ponencia)? ;Cémo explicar la funcio-

"nalidad y dinamica de esas pobrezas en un modelo macroeco-
nomico y social del pais? A este respecto habria|que avanzar
en un analisis mas diferenciado de las fracciones sociales;
puésto que no basta una politica general que digaque, para su-
perar la pobreza, se requeriria “empleo e ingresﬁos que asegu-
ren la satisfaccién de las necesidades basicas dellos grupos de
menores recursos y la transferencia de mgreso y provisién de
servicios soeciales desde el Estado”.

Noveno: Luego de afirmar que se necesita reordena-v

~miento global del sistema, hacia el final del documento, se
vuelve a caer en una “politica social global”, que se limijta a
proponer programas segmentados -sin relacién con un pro-
yecto nacional alternativo- de desarrollo rural, atencién dia-
ria a preescol ares, mej oramiento de los servicios de educacién
y salud, crédito a microempresarios, generam‘n de empleo
temporal o de emergencia.

Décimo! /Como establecer un sistema de con bilxdad SO-
cial que permita detectar el impacto de los ajustes en los secto-
res populares y, sobre todo, para el disefio de una politica so-
‘cial efectiva? No sera ‘posible avanzar en esta direccién si no
se desarrolla un instrumental teérico-empirico mas sofistica-
do en el pais, que permita diferenciar con mayor precision los
tipos de pobreza y los roles de estos segmentos y fracciones en
1a economia nacional.

En sintesis, se trata de una ponericia excelen#; en materla
_de diagnostico y encuadres teéricos; pero aiin dq il en lo que
nos interesa y urge hoy en dia: elementos precisos para el dise-
nio de politicas econom icas y sociales alternativas, en el mar-
co de una nueva Estrategia de Desarrollo en la qud ocuparia un
lugar prom inente la Pol itica Social.

Quito, mayo 3, 1993 ; ,
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COMENTARIO de Rafael Urriola

Es un placer poder participar en foros de esta naturaleza
puesto que el tema de lo social empieza actualmente también a
inquietar a aquellas instituciones que basaron toda la estra-
tegia en los aspectos econ 6m icos del desarrollo.

Sin embargo, vale la pena reconocer que las formas en que
hoy se introducen las variables sociales estan sesgadas por-
que se ha establecido como condicién inamovible los requisi-
tos provenientes de la esfera econdm ica, es decir, lograr equi-
librios en cuentas fiscales y balanza de pagos y reducir las ta-
sas inflacionarias. El marco tedrico que se use para estos ob-
jetivos tendra un efecto directo sobre la concepcion de lo so-
cial.

Lo que parece necesario es intentar una revision epistemo-
logica de los conceptos que dividen lo econémico y lo social.
En efecto, como lo sennala Pachano en su introduccién hist éri-
ca, siempre estuvo presente una idea de bienestar, atn en las
concepciones desarrollistas que primaron en América Latina
después de los anios 50. Lo que se supuso es que el crecimiento
de las variables econém icas tradicionales era condicion sufi-
ciente para mejorar el bienestar general de la poblacién. Esto
significa suponer un mecanismo automatico de relacion entre
la produccién y la distribucién.

la teoria economica desde sus inicios acepté que en distin-
tos niveles productivos pueden darse todas las formas de dis-
tribucién porque esta ultima se define por el marco institucio-
nal (rol del Estado, especialmente) y por la correlacion de
fuerzas politicas entre los actores sociales. La estrategia poli-
tica de cada agrupacion social de actores, propone formas de
distribucién de la riqueza social.

Justamente, en la época del desarrollismo (que Pachano
Ilama genéricamente desarrollo lo que puede mover a confu-

Rafael Urrlola, es investigador del ILDIS.
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siones) el Estado tuvo roles importantes en cuant
‘¢i6n e incluso, en cuanto a su partic ipaéién en
productivas. Las politicas fiscales, pueden ser eler
sivos en la distribucién de los ingresos; el gast
también una forma de distribucion de ingresos. E

/

o a distrlhn- :
actividades
mentos deci-
o publico es
n el caso del
e del Estado

Ecuador, es evidente que la apropiacion por part

vor, de una emergente clase media.

de los excedentes petroleros, tuvo efectos dlStI‘lbthiVOS en fa-

Posteriormente, en los inicios de la era.neol

iberal se des-

J”

- cart6 casi por completo la intervencion del Estado en la acti-

vidad econdém ica (y, por consecuencia, social). Se
el mercado podia resolver los aspectos econém ice
del desarrollo. Los resultados han sido ampliam

‘tados y se traducen en la frase de que los 80 fueron

perdida.

Por lo demas, se sugmo que lo social debla sel

mo aspecto marginal en el disefio de la politica ec

~aqui nacen las ideas de los programas compensat,

programas de empleo minimo, transitorio, etc.
‘La ruptura de estas concepciones no se logra.p

estimé que
DS y sociales
ente comen-
una década

r tratado co-
phomica. De
orios, de los .

r el solo he-

cho de bregar porque las autoridades destinen mayores gastos
.del presupuesto publico a las actividades sociales. En reali-

dad, lo que debe haber es un disefio simultineo de
econdm icas y sociales. En los procesos de plan

las politicas
ificacion de

mediano plazo y, en la misma formulacion de los presupues-
tos de las entidades del sector publico, deben incorporarse
anal isis de costo-beneficio de los proyectos de orden social y

economico.

La inversién publica, por ejemplo €S un factor determi-
nante en el nivel y composicion de las inversiones privadas y,

ambas, acttian de manera directa sobre el nivel
Asimismo, las pol iticas restrictivas en materia
tienden a reducir el mercado interno puesto que

del empleo. ;
de salarios
se contraen

los ingresos de las familias. En este sentido, 1o econémico y lo
social no solo esta vinculado por los niveles de inflacion sino, |
también, por las orientaciones generales del gasto y los ingre-
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sos publicos; por la pol itica salarial, etc.

Ahora bien, lo social en términos generales puede abarcar
un cuamulo de actividades que provienen de la concepciéon de
mediados de siglo. Por ejemplo, cuando la poblacion esta to-
talmente desprovista de servicios basicos, toda accion de crea-
cion de servicios puede ayudar a disminuir las necesidades de-
esta poblacién; en cambio, cuando hay grandes diferencias en
el acceso a servicios, los gastos sociales tienen efectos diferen-
ciados segun la poblacién-objeto.

En este sentido, €l concepto de lo social se redefine para la
década de los 90 porque la realidad es distinta. Ahora parece
oportuno pensar en que la politica social es la actividad publi-
ca que acttia en favor de reducir la pobreza (lo cual también re-
quiere definiciones). Es decir, no todo gasto en educacién o en
salud puede ser integrado a las politicas sociales ya que una
concentracién de servicios en sectores ya cubiertos no ayuda a
aliviar los problemas sociales de la sociedad.

En esta perspectiva, es necesario también exigir un grado
de eficiencia a las actividades ptiblicas lo que se mide por la
eficiencia (rel acion entre recursos y producto), por la eficacia
(relacién entre productos y objetivos) y por el costo-beneficio
(relacién entre recursos y objetivos). Por lo tanto, la politica
social debe cumplir también los requisitos antes menciona-
dos para ser compatible con el disefio general de la politica
econodm ica y social del pais. :
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CONVERSION DE DEUDA EXTERNA
Y COMPENSACION SOCIAL *

Alberto Acosta

El creciente deterioro de las condiciones sociales en el
Ecuador se ha convertido, en el ultimo tiempo, en un tema que
acapara la atencién de gobernantes y gobernados. Por esta ra-
z6n, en forma paulatina, se ha incrementado el interés por di-
sefiar nuevas maneras para enfrentar el problema, tanto por
parte de las autoridades como por parte de diversas organiza-
ciones de la sociedad civil. Esta inquietud tamibién es compar-
tida por los organismos financieros multil aterales, los cuales,
dada su experiencia internacional, al parecer por fin har cap-
tado la existencia de este problema en casi todos los paises de
la regién donde, con mayor o menor intensidad, se han aplica-
do y se aplican sus estrategias econ6émicas.

En este sentido, lo comun es encontrar una serie de pro-

Alberto Acosta , es Secretario Ejecutivo del Grupo de Trabajo sobre Deuda Externa y De-
sarrollo (FONDAD).
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puestas mas o menos creativas con las que se quiere revertir o
‘al menos aligerar esta dura realidad. Asi, en estos arfios hemos
escuchado hablar de “ajuste con rostro humano” (UNICEF
1987), pago de la “deuda social” (PREALC 1987), “transforma-
cién productiva con equidad” (CEPAL 1991), “desarrollo hu-
mano” (PNUD 1990), para recordar las propuestas mas cono-
cidas. Sin embargo, hay que reconocer que el pragmatismo
dominante apuntala sobre todo aquellas propuestas de politi-
ca social que, sin cuestionar los ajustes econémicos conven-
cionales, focaliza su atencién en resolver los requerimientos
de los grupos poblacionales que presentan mas riesgos o vul-
nerabilidad. Y, en forma complementaria, los diversos esfuer-
Zos paxa abordar esta problemitica han venido acompariados

- . de variados esquemas de financiamiento.

Dentro de estas concepciones normalmente no se plantean -
. los origenes del problema y, por supuesto, tampoco se cuestio-
" na el alcance de las pol iticas econém icas, mucho menos se
avanza en el analisis de sus dltimas consecuencias, que es lo
-que realmente cuenta. Por lo que, al margen de cualquier otra
consideracién, no han faltado quienes pretenden convertir el
" problema del sobre-endeudamiento externo en un campo pro- -
picio para desarrollar esquemas técnicos de financiamiento
de proyectos de inversién productiva o. aiin para fines sociales
sin consideraciones politicas. Asi las cosas, uno de los instru-
mentos que ha sido utilizado en el Ecuador y en otros paises de
la regi6n, es aquel de conversién de deuda para conseguir re-

- . cursos destinados a satisfacer las crecientes nece31dades SO-

ciales, el mismo.que se 1nspira en los mecanismos de conver-
: sjon de deuda por capital.

Esquema que, como es légico suponer, merece un anal isis
mas complejo que el conocimiento y aplicacmn de una s1mp1e
herramienta de técnica financiera

1. DEUDA EXTERNA Y DETERIORO SOCIAL
Por la forma como se tratan en la prictica las problemati-
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cas de la deuda externa y del deterioro social, pareceria que se

asumen como dos retos sin una real vinculacion, Es mas, en

ciertos circulos, sé6lo en los tltimos anos estos dos temas ha-

brian encontrado una cierta relacion gracias a los esfuerzos

destinados a conseguir recursos financieros en las operacio-

nes vinculadas al mercado secundario de pagarés de la deuda

externa; concretamente cuando se dio paso a la conversion de

fracciones de deuda para constituir fondos destinados a fi-

nanciar algunos proyectos sociales, entre los que destacaron .
inicialmente los ecol 6gicos.

Para algunas personas, es nuestra toda la culpa del sobre-
endeudamiento y de sus consecuencias, debido a “nuestras
‘practicas tropicales” y a “nuestra cultura propensa al endeu-
damiento” que llevaron a solicitar un exceso de financia-
miento externo y al uso descontrolado de los recursos contra-
tados. El mismo presidente ecuatoriano, en una visita a Na-
ciones Unidas, en septiembre.de 1992, declaré que “endeudar-
nos fue nuestra culpa” y negé, igualmente, que el pago de la
deuda atente contra la soberania nacional.! Afirmacién que
se complementa con la firme decisién para honrar los com-
promisos adquiridos con los acreedores extranjeros, tal como
lo ratifico el mismo mandatario, en noviembre de 1992, al de-
cir que la “deuda externa con organismos internacionales tie-
ne que pagarse en su integridad, al igual que la contratada con
gobiernos (Club de Parls] porque caso contrario el pa1s no se-
ra sujeto de crédito”.

Aun en aquellos €asos en que existe cierta conciencia sobre
los origenes de las enormes dificultades socioeconémicas, €l
aprovechamiento de la conversion de deuda para inversiones
sociales ha sido entendido exclusivamente como una opera-
cién financiera resultante de la capacidad creativa de algin
experto, en tantg reflexion utilitaria que no encuentra otra
forma de acceder a los recursos que son tan necesarios para
afrontar las tareas sociales. En ese sentido, los problemas

1. Ver sus declaraciones en el Diario El Comercio, quto 27.9.92.
2. Ver Diario HOY, Quito, 14.11.92.



planteados a su utilizacion serian eminentemente técnicos y
deberian ser abordados como tales sin cuestionamiento poll-
tico alguno. g

. Igualmente, no han faltado quienes; a pesar de sus conside-
raciones negativas al endeudamiento externo y a sus conse-
cuencias, en particular a las politicas econémicas que este
problema gest6, han aceptado esta opc1on financiera desde:
' una pragmatica reflexion politica: si los otros, los contrarios,
tienen acceso a estas lineas de financiamiento, porqué no
aprovechar de las mismas para no quedar marginados del tra-
bajo social y, por ende, para no perder influencia politica en -
amplios sectores de la poblacién. Dicho en otras palabras, si
no hay recursos para real izar determinados trabajos, que se
consideran como indispensables -compra de tierras para los
indigenas, por ejemplo-, no habna mas remedio que aceptar
esta via de financiamiento.

Antes de adentrarnos en esta materia, creemos convenien-
te repasar brevemente algunos aspectos basicos del endeuda-
miento externo y de las pol iticas que de €l se han derivado en
estos ultll’l’lOS anos. . :

1.1 El impacto de la deuda externa

Desde principios de los afios ochenta, de una manera cada
vez mdas profunda y con un creciente fervor, en el Ecuador, co-
mo en la gran mayoria de paises latinoamericanos, se adopté
una concepcién econdmica aperturista y liberalizante, con la
cual se busca reformular los esquemas de acumulacién ante-
riores y conseguir una nueva forma de reinsercién de laeco-
nomia nacional en el mercado mundial. Desde entonces, ade-
mas, y coma elemento consustancial de este proceso liberali-
- zador y aperturista, los gobiernos han procurado servir la
deuda externa y han recurrido a sucesivas renegociaciones
con la banca internacional, con la consiguiente aceptacion de
condicional idades para la economia.

Junto a los procesos de refinanciamiento de la: deuda exter-
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na, se aceptaron los programas de estabil izacion y las politi-
cas de ajuste, en base a estrategias formuladas por los mismos
organismos multilaterales a través de sus misiones, plasma-
* das en las “cartas de intencién” que regunlarmente suscribe el
gobierno nacional con el FMI o de las “cartas de desarrollo”
con el Banco Mundial.?3 Documentos en los que se que asume
el espiritu del “Consenso de Washington”, que sintetiza el gran
objetivo del capital financiero internacional que no es tanto
cobrar la totalidad de'la deuda, como reubicar a las economias
subdesarrolladas en el nuevo contexto de la economia inter-
nacional.

Asunto que, naturalmente, no se da en forma mecanica y
menos de una manera lineal. Por el contrario, este proceso ha
estado y esta plagado de multiples contradicciones, rupturas y
asimetrias, tanto a nivel nacional como internacional.

1.2, El impacto social del manejo econémico

El desafio inicial de los ajustes era enfrentar por un tiempo
corto la ausencia de crecientes ingresos petroleros y de faciles
créditos externos, con la esperanza de que pronto se retorna-
ria a la anterior normal idad. Por eso se entendid y se acept6 el
afan por mantener el servicio de la deuda, asumiendo casi
cualquier sacrificio. Fue un momento de confusion e incerti-
dumbre, tanto para los deudores como para los acreedores en
tanto se creia que se trataba de una crisis pasajera de liquidez
que se resolveria reprogramando la deuda y esperando la reac-
tivacién de las economias del Norte, en especial 1a de los Esta-
dos Unidos.

Hasta que, poco mas tarde, cuando la “normalidad” se ne-

"gaba a regresar, la via fue buscar, con creciente conciencia y
sin dejar de renegociar la deuda, una reformulacién del pa-
trén de acumulacién que habia otorgado una cierta preemi-

3. Los gobernantes recurren al FMI y al Banco Mundial para conseguir la "luz verde" que
les autoriza negociar en el “comité de gestion" con los bancos privados y con los gobier-
nos aglutinados en el "Club de Paris".



nencia a la industriaiizacion en base a la sustitucion de im-
portaciones. En el caso ecuatoriano, la aplicacion de esta pol i-
tica no implico, en ningan instante, el abandono real de la in-
tegracion de nuestra economia al mercado mundial; el eje de
acumulacion indiscutible seguia siendo la exportacion de pro-

. ductos primarios, en un esquema agro- minero exportador que
se instaur6 desde 1972, cuando empezaron las exportaciones
del petréleo proveniente de la Amazonia. Lo que se se queria
es reprimarizar nuestra economia, para lo cual, ademas, ha-
bia que reforzar la competitividad de nuestra mano de obra.

El cambio propuesto, en suma, tendia a ampliar las posibi-
lidades de reproduccion: del capital, otorgando nuevas conce-
- siones y mas beneficios a los sectores monopélicos y oligopo-
licos, particularmente a los grupos agroexportadores. Igual-
mente se procurd hacer cada vez mas atractivo el ingreso de la
inversién externa. Todo este esquema, como es obvio suponer
si se recuerda la caida de los recursos provenientes del. exte-
rior por el cierre del mercado financiero y el desplome de los
precios del petroleo, tuvo que pasar por la reducciéon de los
margenes de participacion de importantes sectores de la po-
blacién en la. nqueza nacional y por la reduccion de’los gastos
saciales.

Simultaneamente se trato de fortalecer el sistema de acu-
mulacién reduciendo la actividad estatal en la economia. El

' - predominio de las fuerzas del mercado debia promover la

asignacion de reecursos sih necesidad de recurrir a politicas
sectoriales de tipo estructural y mucho menos a una interven-
cion estatal directa. En ese sentido, se dism inuy6 la satisfac-
cién de las prmmpales demandas somales por parte del Esta-

do. =
* Por un lado la caida del gasto s001a1 redu_]o el campo de ac-
cién estatal, que ademas se enfrernta a un sistema plagado de
ineficiencias. Por otro, €l neol iberalismo sostiene que la solu-
cién de los problemas sociales vendri casi en forma esponta-
‘nea como consecuencia de un “duro aunque necesario proce-
" de ajuste con el que se conseguma la estabil 1za01on y la
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reactivacion de la economia. En este punto encajan aquellas
declaraciones de Alberto Dahik, vicepresidente de la Reptbli-
ca, quien asegura que la mejor politica social es la reduccién
de la inflacién... Planteamiento que se recoge el CONADE
cuando sefiala que “el objetivo fundamental” del Plan Nacio-
nal de Desarrollo es “reducir 1a inflacién, ya que este propdsi-
to tiene efectes sociales altamente significativos”.4

Ademas de la reduccién del gasto social, que se agudizé ain
mas en los cuatro anos del gobierno socialdem ocrata, la mis-
ma conceptual izacién negativa del papel del Estado, presente
en forma creciente en esta dogmatica época de aperturismo y
liberalizacién, contribuy6 para su debilitamiento real y, de
hecho, deterior6é multiples instituciones estatales, sea por la
falta de claridad y orientacién en su manejo, sea por los conti-
nuos recortes prespuestarios o por su utilizacion como simple
botin politico al margen del papel que deberian cumplir en la
sociedad. La acumulada austeridad fiscal afecté la construc-
ciéon y el mantenimiento de la infraestructura de servicios ba-
sicos. Y, a pesar de que en el Ecuador todavia no se ha avanza-
do tanto en el desmantel amiento del Estado, en todos estos
arfios es notoria la reduccién del Estado social y el consiguien-
te aumento de las tensiones sociales y de las reacciones delic-
tivas. Lo cual, por otro lado, ha reforzado el caracter represivo
y autoritario de los aparatos estatales: un menor Estado so-
cial al parecer requiere de un mayor Estado pol icial.

De esta manera, el impacto social de las politicas de ajuste
y estabilizacién no solo se mide por el efecto que ha tenido la
recesion programada y por la profundizacion buscada de nue-
vos esquemas de concentracién en los procesos de acumula- |
cién del capital, sino también a través de los drasticos recor-
tes en los gastos e inversiones sociales, que son componentes
basicos de dichos ajustes. En efecto, a partir del inicio de los
programas de ajuste en mayo de 1982, se aprecia una tenden-
_cia decreciente en la asignaciéon de recursos destinados en el

4. CONADE; "Estrategia y politicas sociales en el Ecuador”, Quito, 1993, p. 11-12.
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Presupuesto General del Estado al gasto somal en rel aciéon con
el PIB.
Este’ comportamlento se explica por una serie de factores i
Los programas de ajuste implicaron drasticas restricciones al
gasto publico, sin diseriminar entre gastos productivos e im-
‘productivos, pues la intencién de tales recortes era evitar una .
disparada inflacionaria por el lado de la demanda. Por otro
lado, las reducciones se fundamentaron en el criterio de que
los sectores beneficiarios de los proyectos sociales no contri-
buyen al producto y, por ende, los gastos en estos rubros son
inflacionarios. Esta situacién se agrava cuando se considera
‘el alto componente del gasto corriente que los caracteriza, por
su condicién de sectores de servicios en los que el peso de la
‘mano de obra es elevado. Y por 1ltimo, la capacidad de nego-
ciacion de estos sectores en rélacién a otros es mucho menor,
como por ejemplo frente a los grupos que representan los ru-
bros de la misma deuda externa o de la defensa nacional.
Los recursos asignados en el Presupuesto General del Esta-
do al sector de la educacién, por ejemplo, han registrado un-
decremento significativo hacia fines del periodo analizado,
respecto a la participacion observada a inicios de la década de
los ochenta. Igualmente los gastos destinados a los progra-
‘mas de salud y saneamiento ambiental presentaron una muy
ligera recuperacioén en 1988, para caer aparatosamente hasta
1990, ario en el que se produjo un preocupante rebrote del co-
lera en el pais. En €l caso de bienestar social, se aprecié una
- preocupante caida de los gastos, hasta que se produjo-una re-
version de esta tendencia durante el gobierno socialdemocra-
ta; de todas maneras los montos comprometidos son mini-
mos con lo cual no hay los recursos necesarios para financiar
los programas de promocién y rehabilitacion de sectores so-
ciales postergados como la nifiez, los ancianos y los minusva-
lidos. Y, lo que es mas preocupante en ambito del bienestar
‘social, el incremento de sus gastos en los ultimos anos sélo se
produjo por el lado de los gastos corrientes, habiéndose regis-
trado una caida en términos reales de los gastos de capital.
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También es pobrisima la cantidad de recursos destinados a
los programas de trabajo, con ¢l agravante de que en este ru-
bro se incluyen los proyectos para promover la generacion de
empleo y de capacitacion de la mano de obra. Estas asignacio-
nes no alcanzan ni la tercera parte de los dedicados a bienes-
tar social, han representado en promedio apenas un 25 % de
los gastos destinados a bienestar social y han fluctuado en
una tendencia decreciente entre 0,06 % hasta 0,02 % del PIB.

Sin embargo, no se puede dejar al margen el aporte que re-
presentan algunos créditos externos y la misma conversion
de deuda para financiar una serie de actividades en el campo
social; con montos, eso si, que resultan minimos en el contex-
to global, como se verA mas adelante. Asi mismo, a pesar de
una ligera recuperacion que registré el PIB durante un par de
anos de la década pasada, la situacién social no experimento
una mej oria; de esto se col ige, ademas, que no se produce nece-
sariamente una compensacion equivalente entre aSIgnacm—
nes sociales y mej oramiento econdm ico.

Esta caida de los gastos sociales encuentra su explicacion
en el enorme esfuerzo realizado por la economia nacional pa-
ra reunir los recursos que demanda el servicio de la deuda ex-
terna. Mientras en 1980 el servicio de la deuda dentro del Pre-
supuesto General del Estado representaba apenas 11,8 %, en
1982 ya llegaba a 21,3 %, porcentaje que fue creciendo en for-
ma sistematica hasta alcanzar el 38,4 % en la estructura pre-
supuestaria de 1993. Paralelamente, el gasto social cay de
casi un 40 % en 1980 a apenas un 23,5 % en el Presupuesto
presentado por el ejecutivo para 1993. En relacién con el PIB,
la caida también es espectacular, de 6,5 % en 1981 a un esti-
mado de 3,4 % en 1993. Por otro lado, entre 1980 y 1993, los
valores destinados al pago de la deuda externa en el Presu-
puesto pasaron de un 1,83 % a un estimado del 4,4 % del PIB,
para el mismo periodo.

La distribucién porcentual del PIB nos demuestra que en
1990 el capital externo recibia un 21,0 % de la produccién in-
terna, mientras que en 1980 éste apenas percibia un 5 %. Este
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monto registrado en 1990 se componia de 7,7 % por concepto
de remesas externas netas, entre las que se incluye el servicio
‘de 1a deuda externa (un 4 %)y la remesa de utilidades (un 3 %),
y 13,3 % por el deterioro de los términos de intercambio.5 Sin
duda un esfuerzo enorme para servir la deuda y ajustarse a los
requerimientos del capital financiero internacional, pero
que, logicamente, no redundé en beneficio del desarrollo na-
cional y que mas bien contribuy6 al deterioro de las asigna-
ciones para los sectores mas necesitados.

También es preciso puntualizar que desde el Estado, de he-
cho, se limitaron-los planteamientos de gestién comunitaria
y hasta la accion de los mismos gobiernos seccionales sufrié
el impacto de la austeridad fiscal y, en no pocos casos, de la
gestion de unidades ejecutoras paralelas. Entonces, no solo
que decay6 la accién estatal en el campo social, sino que se -
aplastaron las posibilidades de respuesta de la sociedad civil
en la medida que los mismos procesos de ajuste, impuestos
por los organismes multilaterales en alianza con las élites
dominarites, perdieron cada vez mas sus escasos vestigios de
participacién democratica.

" En este punto también conviene recalcar otros problemas
" que afectan el aprovechamiento adecuado de los escasos re-
Cursos dlspon ibles, orlgmados por la politiqueria en el mane-
jo sectorial, la existencia de duplicacién de funciones, una se-
rie de insuficiencias administrativas y, naturalmente, la es-
casa importancia que en general tiene el aspecto social en re-
lacién con el manejo econémico. Tal como lo ha afirmado el
gobierno de Duran Ballén, al sefialar “que toda politica so-
cial, que mira al futuro, requiere insertarse dentro de un mar-
co de racionalidad econémica”.6 Racionalidad que sélo se la -
encuentraria en las formulas de ajuste fondomonetaristas... -

Al mismo tiempo que se impulsé la reduccion del déficit
fiscal, se dio paso a una paul atina eliminacion. de subsidios a
5. PREALC; Ecuador Los costos sociales del ajuste, 1980-1990", Sannago de Chxle

Dxclembrede 1992, N¢ 372, p. 7.
- 6. Ver CONADE; op. cit., p. 11-12.
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CUADRO N? 1

Relacién porcentual entre el gasto social, el PIB y el Presupuesto

ANnos . PIB*

1980 293,3
1981 48,7
1982 115,7
1983 560.3
1984 8126
1985 1.109,9
1986 1.383.2
1987 1.794.5
1968 3.019,7
1989 5.326,1
1990 8.349,7
1991 12.149,2
1992 19.438,7
1993 27.991,7

Gasto social*

18,0
22,6
24,6
28,7
39.3
54.4
738 -

108.7

115,2

228.7

327.8

503.5

674.4

952,5

< miles de millones de sucres corrienles

GS/PIB

6,1
6,5
59
5.1
1.8
4,9
5.3
6,1
4,8
4,3
3.9
4,1
3.5
3.4

Nola: las cifras para el periodo 1991-93 eslan sujelas a revision.

Porceniaje en el
Presupucsto

39,5
37.5
34,4
35,7
33,0
30,9
31,9
33,3
309
28,2
28,1
29,0
26,3
23,5

Fuente: Banco Central; Boletin de Cucentas Nacionales N* 14, 1981—1990 (junio de
1991} y Presupueslos Generales del Eslado; ILDIS-Ceplaes; "Ecuador: Analisis de Co-

yuntura”, N¢ 4, 5y 6, Quilo.
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determinados bienes y servicios de amplio consumo. Por otro
lado, los sectores mas necesitados recibieron el impacto de la
creacion de nuevos impuestos indirectos y de la elevacion de
los precios de los bienes y servicios del sector publico: com-
bustibles derivados del petréleo, electricidad, teléfonos, agua,
ete. ’ ' ' :

Todo con el fin de generar una cantidad mayor de recursos
para mantener las relaciones con el capital financiero inter-
nacional, en base a la doble transferencia en la que no intere-
sa solo el servicio de la deuda, cuanto el mantenimiento de to-
dos los flujos que requiere este capital, entre los que aparecen,
por ejemplo, la remesa de util idades y el pago de regalias.

Esta concepcion ha gestado una situacion caracterizada
por la ausencia de dinamismo econ6émico, lo cual contrasta

_profundamente con los anos de la bonanza petrolera. En algu-
nos sectores, como el industrial, esta real idad se ha sentido en
f oma permanente, llegando a constituirse casi en un estado
cron ico, a'través del cual se apunta a reducir los indices de
consumo e inversién sin afectar los procesos de acumulacién
de los grupos monopol icos y oligopdlicos.

Esto es posible s$6lo en la medida en que se han mantenldo
deprimidos los salarios o sea que se ha reducido la participa-
cion del factor trabajo en la distribucién de la renta nacional,
que cay6 de 31,9 % en 1980 al 12,3 % en 1991, segun cifras del
Banco Central (en 1992 la participacién estimada seria de
11,7 %). Ademas se debe considerar el proceso de flexibil iza-
cion laboral -reformas al Codigo Laboral, asi como leyes para
la magquila, las zonas francas y el trabajo compartido- im-
puesto en estos anos, en especial durante el régimen de la so-
cialdemocracia, con el.queno se buscaba tanto impulsar la ge-
neracion de puestos de trabajo como hacer viable la utiliza-
cién de la mano obra barata ecuatoriana en el esquema trans-
nacional de reinsercion en el mercado mundial.

Asi, esta disminucién espectacular de la participacion del -
factor trabajo en la renta nacional, que se refleja légicamente
en la pérdida del poder adquisitivo de los salarios. Lo cual, de
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hecho, limita la posibil idad de desarrollar el mercado interno
como parte de una via nacional para la insercion del pais en el
mercado mundial. ‘

Asi las cosas, los esfuerzos desplegados en los ultimos afios
se han constituido en un vigoroso instrumento para reestruc-
turar la economia nacional en funcién de los requerimientos
del capital internacional. De manera que el manejo econémi-
co se orienta a fortalecer la economia exportadora basada en
las ventajas comparativas naturales y en la disponibil idad de
mano de obra barata; sin permitir el desarrollo de ventajas
comparativas dinamicas. Lo cual explica el privilegio otorga-
do a las actividades de exportacion de productos primarios.

Esta tendencia reprimarizadora de la economia ecuatoria-
na, promovida con los ajustes neoliberales, aparece con abso-
luta claridad si se compara la evolucién de las exportaciones
de productos primarios y manufacturados. El incremento de
las exportaciones de 2.481 millones de délares en 1980 a 3.008
millones en 1992, es el resultado de un incremento masivo de
las ventas de productos primarios, como el banano y los ca-
marones que han compensado la caida de los ingresos petrole-
ros. Adicionalmente, es notorio el decremento en las exporta-
ciones de productos industrializados, que han caido de 626
millones de doélares (25 % del total) a 359 millones en el mis-
mo periodo (12 %).

Esta reprimarizacion se manifiesta también en la produc-
cion desagregada en términos sectoriales. En 1992, el sector
primario (agrario y minero) alcanzo6 el 30,4 % del PIB; lo cual
implica un aumento frente a la participacion lograda en 1980
que fue de 24,4 %. Frente a esto, el sector secundario (indus-
trial) de la economia cay6 de un 23,7 % en 1980 a 18 % en
1992; mientras que el sector terciario (servicios) creci6 de 45,6
% a 47,1 %, tendencia que se acentuara en los préximos anos.

Finalmente, no hay que descuidar que el FMI y el Banco
Mundial promueven en muchos paises politicas similares y,
consecuentemente, la exportacién de productos semejantes
aplicando 1a misma receta. Lo cual conduce a una sobreoferta
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de dichos bienes y a su vez a una caida de sus precios, 0 sea a

una dism inucién del valor de los ingresos externos.
1.3. Efectos sociales de las politicas antiinflacionarias

Como punto de partida y como condicién indispensable pa-
ra que el ajuste fondomonetarista pueda funcionar, en forma
repetitiva y con diversa suerte, se ha tratado de conseguir pri-
mero una reduccion del ritmo inflacionario. Para lo cual se
instrumentaron sendos programas de estabil izacion, destina-
dos, desde el lado de la demanda, a termii inar con el proceso in-
flacionario. En la practica luego de una reduccion de la infla-
cién que se desato en los anos 83-84, a raiz de los dificultades -
ocasionadas por las inundaciones, el incremento de los pre-
cios continué presionando hasta desatar un proceso de creci-

‘miento acelerado a fines de 1987 y principios de 1988, lo cual

motivo la adopcién de renovados esquemas de estabil izacion.

Estas pol iticas se sustentaban, con diversa intensidad y co- .
herencia, sobre ajustes recesivos y sustanciales reajustes fis-
cales. Por lo que, a mas de los factores exogenos mencionados,
podemos afirmar que las politicas econémicas que se han
aplicado desde 1982 muchas veces ]ugaron un papel acelera-
dor de la inflacion.

Como el gasto fiscal no podla seguir siendo flnanmado a
través de la contratacion de nuevos créditos externos, se lo cu-
brié-incrementando los precios y tarifas de los bienes y servi-

~ cios publicos, la deuda jinterna o forzando la emisién moneta-

ria, con resultados evidentes sobre la situacion inflacionaria.
Igualmente la eliminacion de subsidios a 1o§ productos basi--
cos contribuyo a reducir el déficit fiscal, pero fue un aliciente
para impulsar el alza de los precios. Otras herramientas de

- politica econoémica, como el manejo cambiario para recordar

un caso, también tuvieron efectos inflacionarios. :
En este sentido, la finflacién programada” -cuya existen-

cia fue permitida por muchos arios- se constituyd en un meca-

nismo para garantizary una doble transferencia de recursos:
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desde los sectores populares y medios al Estado, y de éste hacia
los acreedores internacionales. Ademas, la inflacion facilito
también el proceso de acumulacién del capital al apoyar la
concentracion y la centralizacién de la riqueza, al tiempo que
permitié a los sucesivos gobiernos recaudar recursos sin
adoptar medidas mas radicales que hubieran sido muy costo-
sas en térm inos pol iticos. Sin embargo, esta situacion se sos-
tiene mientras la inflacién es baja, luego este “sefioriaje” real
tiende a crecer cuando el ritmo inflacionario se agudiza.

No nos olvidemos que la estrategia antiinflacionaria orto-
doxa considera que este fen6meno es causado por factores de
demanda a ser corregidos con una radical contraccion de los
ingresos reales, drasticos recortes presupuestarios y planifi-
cadas reducciones de la actividad econémica. De hecho, esta
conceptual izacién dom inante en la politica antiinflacionaria
niega los diversos condicionantes que intervienen en el proce-
so social de formacion de precios. Lo cual, sumado a los plan-
teamientos basicos del ajuste estructural, ha fortalecido las
sucesivas “recesiones programadas”, cuyos efectos acumulati-
vos generan concientemente el empobrecimiento de amplios
segmentos y el enriquecimiento de pequenos enclaves: verda-
deros Nortes en el Sur. )

En el Ecuador, para tratar de controlar la inflacién, se des-
plegé con diversa intensidad todo el instrumentario fondo-
monetarista -desde el shock al gradualismo, incluyendo flota-
ciones-, el cual ocasiond un deterioro de los ingresos a través
de multiples vias: mayores niveles de desempleo e informali-
zacion de la economia, represamiento de los salarios, reduc-
cion de los programas sociales, eliminacién de subsidios a los
productos basicos, fin de los controles de precios de los bienes
de la canasta familiar, etc. _

Por otro lado, estos efectos se agrandaron por una perma-
nente represiéon econoémica de los sectores asalariados que
han tenido que ajustarse a la flexibilizacion laboral con la
que se ha recortado sus derechos. Mientras que amplios gru-
pos informales, no todos por supuesto, han sufrido por la cai-
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da de los salarios reales de los trabajadores que son los que
. mantienen gran parte de su lgica de reproduccion; al tiempo
que el creciente numero de informales tiene que repartirse m-
gresos cada vez mas exiguos.

1.4 El ajuste estrucuual y la focalizacién social

Como complemento inseparable de la politica macroeco-
némica de estabil izacion de corto plazo se ha tratado, cada vez
con mayor intensidad, de llevar a cabo un proceso de “ajuste
estructural”, destinado a adecuar (ajustar) la economia a las
nuevas exigencias del capital financiero internacional. El1
mismo que ha contado con el monitoreo y también con cierto
- apoyo financiero del Banco Mundial, a través de los llamados

. préstamos de ajuste estructural y de ajuste sectorial, que in-
~ cluyen créditos, con los cuales este organismo quiere crear las
condiciones para que la economia se adecue a dlChO proceso de
reinsercion en el mercado mundial.

. Estas. politicas forman parte de un recetario ampliamente
conocido en la regién: eliminacion de las barreras arancela-
rias, liberalizacion del sistema bancario y financiero, priva-
tizacion de empresas estatales y de los servicios sociales, re- -
duccién del tamario del Estado y ampliacién de la influencia
. del mercado, reformas tributarias asi como la mencionada
flexibil izaciGn laboral, fortalecimiento del mercado de capi-
tales, entre otras. La mezcla del instrumentario utilizado de-
pende de la situacién reinante en un momento dado dentro de-
cada uno de los paises, 1o cual, de hecho, nos demuestra tam-
bién la inexistencia de esquemas neoliberales puros; es mas,
una y otra vez, se han sucedido paquetes de ajuste que contie-
nen una combinacion de varias herramientas, asi como di-
versas formas de aplicacién (politicas de schock combinadas
' con politicas gradualistas, por ejemplo). ,

Ultimamente, estas politicas se han complementado con
algunos programas sociales, mds bien focalizados y ‘emergern-
tes, destmados a ahv1ar la pobreza y a compensar el 1mpacto'
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-de los mismos ajustes: un reconocimiento de que éstos ocasio-
nan pobreza y de que su costo no es distribuido en forma equi-
tativa. Estos ajustes, eso si, se asumen como algo inevitable; -
por lo que, en la practica, los programas sociales resultan in-
dispensables para suavizar el impacto de los esquemas de es-
tabilizacion y de ajuste. Aunque, en algunos casos, estos pro-

. gramas no pasan del nivel discursivo para tratar de tranquili-
zar a la poblacién frente al riesgo de peligrosas e incontrola-
bles explosiones de violencia social.

De todas maneras, el objetivo expreso inmediato de estas
politicas ha sido conseguir el logro de ciertos equilibrios ma-
croeconomicos, lo cual contrasta con el marcado deterioro de
las condiciones de vida de amplias capas poblacionales y la
deficiente utilizacién de los factores de produccion disponi-
bles, tanto del capital como del trabajo; asuntos que por lo de-
mas parecen no interesar mayormente a los responsables de
estos esquemas de ajuste. Como ejemplo basta ver el desplie-
gue publicatrio que se da a las cifras de la inflacion y de la re-
serva monetaria internacional, frente a un pesado silencio
sobre la situacién de desempleo y subempleo.

En la realidad, tal como lo hemos experimentado desde
1982 y a contrapelo de las declaraciones oficiales, se constata
que estos ajustes lejos de ser la solucion a los problemas del
subdesarrollo son causa de mayores dificultades y afectan la
capacidad efectiva para que el pais pueda reactivar su econo-
mia y hasta para que por esta via pueda servir la propia deuda
externa. Lo cual demuestra que este servicio tampoco es el ob-
jetivo final de estas politicas neoliberales, sino apenas una
palanca que apoya una reinserciéon mas sumisa del Ecuador
en la divisién internacional del trabajo.

En este punto reconozcamos, entonces, que existe una indu-
dable interrelacion entre la “crisis de la deuda externa” y el
deterioro de las condiciones socioeconoémicas. Si bien ésta es
apenas una de las manifestaciones de la crisis de hegemonia
internacional, la cual es, en definitiva, el detonante de esta si-
tuacion.
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Pero, el tema de fondo no est4 simplemente en la medida en
que la deuda pueda haber afectado a la-economia y también a
. la sociedad, sino en €l estilo de desarrollo que nos ha side im-

puesto a través de las condicional idades de dicha deuda. Mo-
-delo represivo y excluyente que se sustenta en la forma de
-reinsercién de nuestra economia en la divisién internacional
del trabajo, reconfirmando y profundizando nuestro caracter
de productores y exportadores de materias primas, a mas de
algunas manufacturas con limitado desarrollo tecnol égico.
En este proceso los paises centrales necesitan cada vez menos
de la poblacién de los paises del Tercer Mundo, que comienza
a subdividirse en sociedades de “doble via”, segin la viabili-
.~dad que;cada grupo humano tenga o encuentre dentro de la
apertura y la liberal izacién. : .

‘ 2 ALCANCES DE LA CONVERSION DE DEUDA
PARA FINANCIAR PROYECTOS SOCIALES

En estas condiciones, cuando la crisis ha perdido su carac-

- tér coyuntural y se proyecta con enorme fuerza, en el Ecuador,

.al igual que en otros paises endeudados de la region, se ha re-
- eurrido a una serie de mecanismos tendientes a “aprovechar”
la deuda externa con el fin de conseguir recursos para el desa-
rrollo. En unos casos se han impulsado conversiones para be-
. nefi¢iar la acumulacién de ciertos sectores privados y, en-
otros, para inversiones sociales y ecol égicas.

2.1. Conversi6n de deuda COmo una herramienta-ﬁnancie’ra
Un prbceSo de transformacionos paulaﬁnas

" En este punto €S preciso senalar que la conversién de deu-
da para inversién privada (Debt Equity Swaps) o para la crea-
cién de los llamados fondos benéficos o ecol dgicos tiene su
origen en un proceso paulatino de transformaciones. en el
mercado financiero mternacmnal relacionado con la evolu--
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cién de una crisis que pronto superé su inicial conceptual iza-
cién coyuntural.

Los bancos, en un principio, no estaban dispuestos a ceder
parte de sus acreencias. Concientes de las experiencias histo-
ricas de los afios treinta y de fines del siglo pasado?, a princi-
pios de los arios ochenta no comerciaban los documentos de la
deuda, sino que, en base a una apreciacién errénea, confiaban
en una pronta recuperacion del sistema financiero interna-
cional luego de superada la situacién critica producida por
una iliquidez pasajera. No nos olvidemos que los bancos sos-
tenian esta actitud en base a las expectativas positivas sobre
la capacidad de pago de los paises del Tercer Mundo, que apo-
yaron la transferencia masiva de recursos en la década de los
setenta.

Esta posicién no durdé mucho. Inicialmente los bancos mas
pequenos, aquellos que no estaban interesados en participar.
en complejos procesos de renegociacion de la deuda externa,

comenzaron a liquidar sus acreencias ya vencidas con paises -

subdesar rollados. Luego los bancos con deudas mas grandes, o
sea aquellos con una mayor exposiciéon crediticia8, comenza-
ron a buscar la diversificacion y un nuevo balance en sus car-
teras con dichos paises. Para ello negociaron aquellos papeles
de deuda que mas convenian a su interes para mej orar su posi-
cion financiera, sin dejar, como es obvio, de buscar nuevos in-
gresos en estas operaciones. No habia cambios en las estructu-

7. En esa época los paises deudores resolvieron en gran medida el problema del endeu-
damiento externo comprando los pagarés de deuda con grandes descuentos, sin la anuen-
cia formal de los acreedores que se vieron forzados a aceptar los valores que imponia el '
mercado. Sobre este tema se puede consultar en el libro del autor de este articulo; "La
deuda eterna - Una historia de la deuda externa ecuatoriana”, Editorial El Duende, ter-
cera edicioén, Quito, 1990.

8. Un interesante cuadro con Ja evolucién de la exposicion crediticia se encuentra en el
articulo de Mortimore, Michael; "Conversion de la deuda externa en capital”, Revista de
la CEPAL N* 44, Santiago de Chile, agosto de 1991, p. 88. Este trabajo de Mortimore pre-
senta una descripcion bastante clara de este esquema de conversién en su explicacién
tedrica, asi como en su practica en Chile, México, Filipinas, Argentina y Brasil. Otro tra-
bajo importante es el de Bouzas, Roberto y Ffrench Davis, Ricardo, editores; "Conversién
de deuda externa y financiacion del desarrollo en América Latina”, Grupo Editor
Latinoamericano, Buenos Aires, 1990. ’

f
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ras contables en las cuales no aparecian pérdidas o variacio-
nes que hubieran motivado la inquietud de los accionistas. -

Terminado el periodo inicial, en €l cual los canjes se die-
ron en base al intercambio: de titulos de deuda (“loan swaps”)
entre los bancos, y en vista de que habia crecido el mercado se-
cundario, comenzaron a aparecer NUevos clientes, distintos a
los bancos. Los primeros en llegar fueron los especuladores,
muchos originarios de los propios-paises endeudados, a quie-
nes les siguieron, con mayor precaucién, algunos arriesgados
inversionistas y luego las grandes transnacionales, que no so6-
lo se contentaron con estas transacciones financieras, sino
que avizoraron las posibil idades para adquirir activos en de-
terminados paises. El camino era transformar, o canjear, es-
tos papeles de deuda por moneda nacional para convertirlos
en inversiones y activos promisorios.?

De esta manera, queda claro que la conversion de la deuda
se torné fundamental “cuando resulté evidente que el ajuste
forzoso no daria lugar a una plena amortizacién y que la fase

~ de ajuste con crecimiento no produciria crecimiento”.10

Un mecahismo al serviciode la banca

‘Hay que estar claros que, en este intercambio de deuda por
activos, lo que primé inicialmente y prima atin han sido los
.intereses de los propios acreedores, en particular de la banca
*que busco reducir, el grado de exposicion crediticia. En la me-
dida en que las renegociaciones de la deuda no trajeron laos
frutos esperados inicialmente y en tanto las propuestas pol iti-
cas del gobierno norteamericano -Plan Baker, Plan Brady y la

9. En este punto, podemos asumir como definicién basica que una conversién de deuda
para inversién, conocida tabién como capitalizacién de deuda, es una transaccién en la
cual la deuda externa de un pais subdesarrollado es usada directa o indirectamente para
“adquirir moneda nacional en dicho pais. Con estos recursos, o en determinados casos
con la simpie presentacion de los documentos dé deuda, se pueden comprar activos, .
acciones en empresas locales e inclusive deuda interna, aprovechandose de diversos
niveles de descuento.

10. Mortimore, Michael; ob. cit., p. 89.

N
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misma Iniciativa para las Américas del presidente Bush- no
contribuyeron a resolver este problema, los bancos han bus-
cado consol idar las respuestas a través del mercado, siemprey
cuando éste les otorge los beneficios esperados.

Con este mecanismo de conversion los bancos logran des-
hacerse de una deuda que resulta un lastre en su cartera moro-
sa y, en ciertos casos, hasta pueden obtener cotizaciones que
superan los niveles promedio del mercado secundario, en un
proceso que no entrarfa para ellos riesgo de ninguna clase. La
presencia de los bancos transnacionales de los Estados Uni-
dos en los “comités de gestién” fue indispensable para la apli-
cacién de la conversién para abordar su sobre-exposicion cre-
diticia. Por eso, “no fue una casual idad que estas importantes
organizaciones bancarias llegaron a desarrollar un fuerte in-
terés en el mecanismo de conversion de la deuda”.11

“El mecanismo de conversién de deuda en capital propor-
ciond una salida para los val ores de la deuda con los bancos de
los Estados Unidos, tanto para los mis pequefios como otros,
que tenia una exposicion crediticia relativamente marginal
en los paises en desarrollo, y aport6é también cuantiosos in-
gresos a los principales bancos de los Estados Unidos, merced
a las considerables comisiones que cobraron como interme-
diarios. La pérdida implicita en el mercado secundario fue
asum ida por los bancos mas pequerios deseosos de escapar de
la crisis de la deuda, y constituyé en un atractivo para las em-
presas transnacionales interesadas en invertir en forma ba-
rata en el pais del caso”.12 '

Esta busqueda de respuestas adecuadas a sus problemas
particulares por parte de la banca transnacional, no sélo que

11. Ibid, p. 89. Es notorio destacar el hecho de que han sido los bancos norteamericanos,
que controlaban la situacién en tanto dominaban los "comités de gestiéon” y tanto han
liderado las estrategia de accién de los acreedores, los que mas se han beneficiado con
estas conversiones, seguidos muy de lejos por los bancos alemanes y japoneses. Ademas,
los bancos no estadounidenses fueron los que mas recursos aportaron en la etapa de
- ajuste forzoso, cuando todavia se creia que se podia superar el problema, en ese entonces
entendido como de iliquidez.

12. Ibid, p. 90.
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les facilit6 grandes utilidades en base a comisiones o al logro
de precios mas altos para sus pagarés de deuda, sino que “les
permitié participar directamente en los mejores proyectos de
inversién que ellos mismos armaron”.!3 Con lo cual se de-
muestra la interrelacion del capital bancario con-el capital

-industrial o comercial, asi como la l16gica de la deuda externa
como una de las formas con que aparece y actua el capital f1-
nanciero internacional.

De ahi que este mecanismo de conversién de deuda cuente
con el respaldo del FMI y del Banco Mundial, organismos que
lo han incluido entre sus condicional idades para las renego-
ciaciones de la deuda, sin que, necesariamente, se tomen en
cuenta los verdaderos requer imientos de los paises deudores.
Lo cual explica también la ninguna acogida que han tenido los
multiples planteamientos formuladas en relacion al proble-
ma de deuda por parte de gob1em0s personal idades y orgams- :
mos del Tercer Mundo. :

. Asi, mientras los paises endeudados empezaban un largo y _
doloroso.cam ino de renegociaciones y de suces ivos ajustes, del
cual aun no han salido, los bancos empezaron a rediicir su ex-
posicién crediticia ante los riesgos que generaban los présta-
mos-que alegremente habian concedido en arios anteriores.
Quizas convenga recordar, ademas, que en esta época de rene-
- gociaciones y reestructuraciones de la deuda, los bancos pri-
vados internacionales se recuperaron de su excesiva exposi-
cion financiera, mientras las deudas de los paises del Tercer
Mundo se han concentrado en organismos internacionales
que no son susceptibles (todavia) de entrar en procesos de re-
negociacion y tampoco pueden ser convertidas en inversiones.

En el caso de la deudas bilaterales, aquellas contratadas
con paises industrializados, se ha avanzado en la aplicacion
de algunos mecanismos de conversion de deuda, en especial en

* forma de condonacién de la misma con algunas condiciones -
econdmicas 'y, hasta pol 1tlcas 14 Al parecer; en el futuro mme-

13. Ihid, p. 92.
14. A Egipto, por ejemplo, los Estados Unidos le perdonaron su deuda. extema. como una
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diato esta podria ser una forma importante de financiamien-
to de largo plazo para algunos paises subdesarrollados, sobre
todo para desarrrolar proyectos sociales y ecol 6gicos; sin des-
cuidar, por supuesto, su aporte para acelerar los procesos de
privatizacion y para la construccion de infraestructura que
beneficie al aparato productivo. Conversion que sera viable
siempre y cuando estos paises se cifian a las condicional ida-
des de los ajustes fondomonetaristas.1®

La conversion no fue “la piedra filosofal”

Inicialmente la conversion de deuda en inversion para fi-
nes productivos -conversion de deuda en capital- recibié una
entusiasta acogida en muchos paises de América Latina. Sus
gobiernos creyeron haber encontrado en esta conversion la
“piedra filosofal” para resolver el desafio de la deuda. Pero no
pasé mucho tiempo antes de que la conversion presentara sus
limitaciones. En algunos casos se suspendio la medida por las
dificultades monetarias y financieras; y, en otros, fueron ne-
cesarios reajustes para que pudiera funcionar.

Algo interesante resulta comprobar que los paises donde
mas se ha utilizado este mecanismo, en un proceso en el cual
se ha ido perdiendo el interés inicial por parte de la banca,
han sido aquellos donde los bancos transnacionales tenian
una mayor exposicion crediticia: México, Brasil, Argentina,
Filipinas y Chile, en ese orden; Venezuela que ocupaba el ter-
cer puesto a inicios de 1990 no se ha destacado en la aplica-
cién de este mecanismo. Por otro lado, resulta evidente que
Chile ha sido el caso mas destacado, en donde la conversion
condujo a la reduccién de la deuda con los bancos transnacio-

de las formas de pago por su apoyo politico y militar en la guerra contra el Irak; mien-
tras que a Polonia también por reflexiones geopoliticas se le condon6 gran parte de sus
obligaciones externas.
15. Sobre este tema se puede consultar en Griffith-Jones; Stephany: "Conversion of .
Official Bilateral Debt: The Opportunities and the Issues”, en Banco Mundial;
"Proceeding of the World Bank - Annual Conference on Development Economics 19927,
Washington, 1993, pp. 383-401. )
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nales hasta 1990 en 10 millones de dolares, o sea casi un 50 % -
del total de dicha deuda.16 _

- En el Ecuador, esta conversion se utlllzo durante el gobier-
no socialcristiano (1984-88). Pero, debido a multiples proble-

mas hubo que dar marcha atris, luego de subvencionar masi-

. vamente al sistema financiero nacional -todos los bancos y
todas las financieras-, asi como a varias empresas nacionales
y extranjeras. En una situacion de inestabilidad econémica,
como la que vivia el pais en esa época, los efectos negativos de
" los programas de conversion anulan sus posibles aportes, en
-tanto agudizan la inflacién y la especulacién. La cosa se com-
plicé mucho mas por el manejo marnoso que apuntaba a bene-
ficiar a determ mados grupos financieros vincul ados al regl—
men y sus aliados.-
Con estos antecedentes, el gobnerno socialdem ocrata (1988-
92) suspendi6 esta conversién para inversiones privadas, pe-
ro, como veremos en el proximo caplwlo perm iti6 su utili iza-
cién para inversiones sociales.
Finalmente, cabe sefialar que el gobierno- conservador que’
- se inicié en 1992, ha vuelto a aprobar la util izacién de la con-
version de deuda dentro de 1a la Ley de Mercado de Val ores.
Mecanismo controvertido, que al parecer se mstrumentara
para viabilizar las privatizacwnes que promueve el régimen.

Los alcanes de este meeanismo

Empeoemos reconomendo que con estas transacci ones no.
se reduciran la totalidad de la deuda. Por un lado, la oferta de
sus pagarés en el mércado secundario es pequena comparada
con el monto total de la deuda de la banca privada, mas del 50
% de 1a deuda total. Luego, por otro lado, a lo mejor no existen
en el Eéuador activos suf icientemente atractivos para Qué' se

16. A mas de] indicado articulo de Mortimer, se puede encontrar un analisls sobre.la dis—
tribucién sectorial y territorial de las inversiones que se financiaron con esta conver-
sion en Chile en un articulo de Daher, Antonio; "Conversién de la deuda y convers:on
territorial”, Revista de la CEPAL N® 43, Santxago de Chile, abril de 1991 :
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puedan movilizar capitales significativos, salvo si se da paso
a la privatizacidn de las areas estratégicas del Estado: petro-
‘leo, electrificaciéon y telecomunicaciones. Y, por ultimo, el
pais no representa un riesgo financiero como el que represen-
taban los paises anteriormente sefialados para la banca
transnacional; la cual, como se indic, ya no tiene el mismo
interés en este tipo de mecanismos, en tanto han aumentado
las operaciones de descuento dentro de la propuesta conocida
como Plan Brady.

De todas maneras, es preciso resaltar la trascendencia po-
litica de la conversion, que no se agota exclusivamente con
reflexiones de técnica financiera. Esta significa la entrega de
una parte de los activos o de posibilidades de inversion en
moneda nacional dentro del pais a cambio de pagarés de deu-
da. Se ofrecen activos atractivos a ser pagados con papeles de
un deteriorado pasivo externo, el cual resulta no sé6lo impaga-
ble, sino hasta incobrable tal como lo reconocen de hecho los
propios acreedores.

Sin embargo, en medio del actual proceso privatizador -
presentado como de modernizacion del Estado por pate del go-
bierno conservador-, su instrumentacion se presenta casi co-
mo indispensable para financiar el traspaso de la propiedad
de las empresas estatales, en especial de las estratégicas, a
grupos privados nacionales o transnacionales, tal como ha
sucedido en otros paises y tal como lo recomlendan los orga-
nismos multilaterales.

Este es un aspecto basico. Estos canjes de deuda -aprobados
nuevamente en la Ley de Mercado de Valores en mayo de 1993-
se engarzan como un instrumento importante para las priva-
tizaciones y éstas, a su vez, son instrumentadas, tal como nos
confirma la experiencia latinoamericana, para atender las
exigencias de los acreedores externos. Ello es asi, pues en la
mayoria de los casos los importes obtenidos mediante la pri-
vatizacion han sido destinados casi en su total idad a cumplir
con dichos comprom isos.

Ademas, si se considera que no todos los sectorw despier-
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tan igual interés, o sea qué no habra suficientes activos y po-
sibilidades de inversién para englobar un monto significati-
vo de la deuda con la banca privada internacional -en la ac-
tualidad la tnica susceptible de ser convertida-, hay que re-
saltar las ventajas que. se concederdn a los grupos méas aco-
modados de la sociedad y. naturalmente a algunas compa-
nias extranjeras.

No se puede olv 1dar que este proceso otorgara a los inver-
sionistas extranjeros o aun a los com-"patriotas”, quc saca-

‘ron suscapitales-en medio de la crisis, interesantes ventajas

por la via de la conversién de deuda externa. Entonces, esta -
conversién puede constituirse también en un mecanismo fi-
r nanciero que reemplaza los créditos locales.

"En otras palabras ¢on esta herramienta financiera se re-
privatizaria una faceta de la deuda externa convertida en un
atractivo negocio, luego de que con la “sucretizacién” se esta-
tizaron los problemas que generaron con su endeudamiento’
quienes libremente habian contratado créditos en el mercado
financiero internacional. Y, lo que es mis, no nos deberia-
mos sorprender si-quienes se beneficiaron con la “sucretiza-
cién” obtienen también grandes util idades con la conversién
de deuda en capital...

" En este sentido se- debe considerar lo que 1mphca la util iza-
cién del mecanismo de conversién de deuda, que se converti-

. ria en una via para otorgar mayores beneficios a los grandes
~grupos financieros. Aqui conviene identificar con claridad a .

los interesados en este tipo de operaciones: las compariias ex-
tranjeras que tienen interes de invertir en el Ecuador, en par-

. ticular aquellas que pretenden obtener aquellas empresas es-

tratégicas o funciones claves en manos del Estado; los inver--
sionistas nacionales que tienen sus capitales en el exterior y
que también quieren participar en la baratillo de acciones y

activos publicos, entre los cuales se destdcan los que ya son ‘

propietarios de pagarés de deuda externa; y, por supuesto la
banca acreedora que espera hacer, aurique sea de una manera’
indirecta, un magnificonegocio con'las privatizaciones.



Los que defienden esta conversion senalan no sélo que se
reduciria el monto y el servicio de la deuda, sino que, ademas,
se atraeria mas inversién extranjera como resultado del efec-
to de la "adicional idad”!7, puesto que la capital izacién de deu-
da otorga a los inversionistas extranjeros mayores incenti-
vos; un factor determinante para su decision, segun los patro-
cinadores de estos programas.

Hay que considerar, en todo caso, que las inversiones ex-
tranjeras, sea cual fuere la puerta de ingreso, abren la posibi-
lidad de repatriacion de capitales y de transferencia de utili-
dades que pueden superar, como de hecho sucede, al monto de
la inversién realizada y, en el caso de la conversién de deuda,
al monto de reduccion inicial de la deuda y de su servicio. Esto
también sucede si se trata de inversiones extranjeras ficti-
cias, 0 sea cuando se produce el retorno de capitales de conna-
cionales que se presentan como capitales foraneos, a quienes
se les otorga activos o moneda nacional para nuevas inver-
siones, a mas de la posibilidad de exportar capitales y trasfe-
rir utilidades.18 Con lo cual, luego de disminuir el estrangul a-
miento externo en el corto plazo, se estaria potenciando la
transferencia creciente de divisas en un futuro no muy lej ano.

En determinadas condiciones, podria ser que con la con-
version se reduzca hasta el limitado flujo de recursos exter-
nos, a los cuales se ha querido convertir, en mas de una oca-
sion, en insustituible fuente de acumulacién. Mientras que se
desconoce que, por el contrario, la formacion de capital en el
pais ha sido financiada en su mayoria, incluso en las etapas
de mayores ingresos de recursos externos, con ahorro propio

y que la remesa de util idades ha sido, crénicamente, superior
a los capitales recibidos.

17. Sobre este tema y en general sobre la conversiéon aplicada al caso ecuatoriano se
puede consultar en varios autores; "Mecanismos de conversién de deuda”, Grupo de
Trabajo sobre Deuda Externa y Desarrollo (FONDAD) y CEPLAES, Quito, 1990.
-18. En el caso de capitales de ecuatorianos colocados en el extranjero, se les ofrece una
alternativa para normalizar su situacién y se les otorga mejores condiciones que a
aquellos inversionistas nacionales que arriesgaron sus capitales en el pais en esta época
de dificultades econémicas. -
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Adicionalmenté, se puede producir el caso de que capitéles

en moneda nacional se conviertan en ddlares para comprar

pagarés de deuda y luego retornar como inversion extranjera,
en condiciones muy atractivas. Con‘lo cual, desde el punto de
vista de la balanza de pagos, se perderia‘ el ahorro que el pais
podria lograr al reducirse el servicio de la deuda. Igualmente
la adquisicion de divisas para este fin, podria presionar en el
mercado cambiario haciendo subir el tipo de cambio, tal co-
mo sucedié con la compra de cuentas-especiales en los afios 87
y 88.

2.2. Conversién de deuda para invers‘ionos sociales

En medio de los ‘problemas de la deuda y de sus ajustes. que

ponen nitidamente en evidencia los intereses econ6micos de
los diversos grupos de presion, aparecieron sugerencias que
buscan aprovechar la actual situaciéon y convertirla en “una
oportunidad” para la realizaciéon de inversiones sociales, pos-
tergadas en estos arios de crisis y de ajustes estructurales. Y es-
to se hizo real idad durante el gobierno de 1a socialdemocracia,
cuando se aprobo la conversion de deuda para fines sociales.

La mecénica de la conversién

Mediante este mecanismo se compra parte de la deuda ex-
terna comercial de un pais que se cotiza con sustanciales des-
cuentos en el mercado secundario, que tal como se vio se origi-
nan en las bajas expectativas de recuperacion de las obligacio-
nes iniciales por parte de los bancos internacionales. Para
ello se util izan fondos donados por organizaciones privadas o

aun por bancos que buscan benefi 1c1arse de ciertas regul acio-

nes impositivas. !9 ) .

19. En el caso de los. Estados Unidos, en 1988 se emitié la regulacién IRS-87-124 para

estimular a la bunca a donar su deuda, pero este estimulo no fue suficierite para que se
decidan por esla via en la medida en que se benefician mas si venden los pagarés de
deuda y luego obtienen un heneficio. 1mposltlvo por la diferencia entre et preclo de venta
y el valor nominal.
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Posteriormente, el ente beneficiario negocia en el pais los
papeles de deuda a un precio que se pacta con las autoridades
monetarias -igual o mayor a la cotizacién de la deuda en el
mercado secundario-, recibiendo a cambio moneda local o do-
cumentos financieros, también en moneda local, equivalen-
tes al monto negociado. Y los recursos obtenidos con esta ope-
racion se destinan a proyectos sociales.

Esta conversion también naci6 en el Norte

La primera propuesta para convertir deuda en recursos fi-
nancieros para proyectos relacionados con aspectos sociales,
concretamente con la ecol ogia, fue impulsada por grupos con-
servacionistas del Norte; 0 sea una vez mas por iniciativa de
los mismos paises acreedores, en este caso concreto preocupa-
dos por la destruccion masiva de los bosques tropicales.

En 1984, Tom Lovejoy, entonces vicepresidente del Fondo
Mundial de la Naturaleza (WWF), sugirié6 su empleo para ta-
reas de proteccion ambiental. A los tres anos, en 1987, se con-
cretd la primera operacion de este tipo en Bolivia, credndose
con ella una reserva de 400 mil hectareas en la Amazonia; la
cual no estuvo libre de severos reparos por parte de algunos
grupos que cuestionaban la entrega de soberania. Luego, en el
mismo ano Fundacién Natura del Ecuador cristal iz6 otro pro-
yecto similar para la conservacion de areas silvestres y su
propio fortalecimiento institucional.

De esta manera, los gobiernos de los paises industrial iza-
dos, entre los que se destaca el norteamericano, habrian desa-
rrollado, ademads, una especie de valvula de escape para cana-
lizar las protestas de sus propios grupos ecol ogistas hacia
otras zonas en el mundo subdesarrollado y conseguir una cier-
ta dism inucién de las presiones pol iticas internas.

La pricticaen el Ecuador

En el Ecuador, mientras se autorizé la utilizacién de este
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mecanismo de canje para fines sociales por val ores muy redu-
cidos, el gobierno socialcristiano otorgdé enormes util idades
al sistema financiero nacional y a una veintena de empresas,
" que tuvieron el privilegio de acceder a la compra de la deuda
externa por un monto de casi 475 mill ones de délares, en con-
diciones sumamente ventajosas. En este caso no se parti6 de
una donacién externa, como en la coriversién que hizo Funda-
* cién Natura, sino de la util izaciéon de los recursos de que dis-
ponian los beneficiarios -0 atin otorgados por el propio Banco
Central- para la compra de pagarés de deuda que luego fueron
convertidos a sucres con una util idad cercana al descuento del
70 % conseguido en el mercado secundario. ' '

"'Cuando fenecio el régimen socialcristiano no se renové es-
te mecanismo de capital izacién de la deuda, por la forma se-
mi-clandestina en que se realizd -tan propia de.los asuntos
‘que atarien a la' deuda- y, en especial, por las presiones infla-
cionarias que ocasioné al manejo de la oferta monetaria, que
a’'su vez se.manifestaron en un incremento del tipo de cambio.

Posteriormente, el gobierno soc¢ialdem dcrata autor izé nue-
vamente la conversion de fracciones de deuda en octubre de
1989, pero en esta ocasién sélo para proyectos sociales. La
Junta Monetaria autoriz6 la conversién hasta por 50 millo-
nes de dolares, para acciones sociales, eventos culturales, edu-
cacionales y deportivos, asi como ecol 6gicos (Resolucién de la
Junta Monetaria N? 637, del 30 de octubre de 1989). Posterior-
mente, en julio de 1990, nuevamente se amplié6 por un ano el
monto de los recursos susceptibles de ser convertidos: hasta
150 millones de ddlares, con los objetivos sefialados. Pero
cuando expiréd el plazo de esta operacién, el 30 de junio de
1991, se constat6é que se habia aprovechado menos del 50 %
del sistema de reconversion de deuda orientado a apoyar. pro-
yectos de beneficio social. Y, en febrero de 1992, con una rueva
Resolucion de Junta Monetaria, N? 763-92,-se ampli6 el mon-
to de estas operaciones a 80 millones de dolares y el plazo al
31 dediciembre de dicho ano.

- Concluyo6 el gobierno somaldem écrata y apenas se 1ogré
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una aprobacién de recursos por menos de 130 millones de do-
lares, los mismos que ni siquiera habrian sido utilizados to-
talmente. De todas formas, el monto aprobado no representa
ni la tercera parte de lo que recibié anteriormente todo el sis-
tema financiero y algunas empresa privadas en condiciones

- mucho mas beneficiosas. Para ellos el canje se produjo con el

reconocimiento de la totalidad del valor nominal o sea sin
ninguna participacion del Banco Central en el descuento con-
seguido en el mercado secundario: 70 %; mientras que en el ca-
so de las inversiones de la Iglesia catoélica el Banco captdé un 30
% de los beneficios del mecanismo y el 50 % en todos los de-
mas casos en los que la conversién de deuda se instrumentoé
para objetivos sociales.

A pesar de que la relacion del monto autorizado para estas
operaciones es minusculo frente al endeudamiento global, los
funcionarios del régimen socialdem 6crata, con el consiguien-
te eco de los medios de comunicacién, se encargaron de pro-
mocionar las bondades de este mecanismo, llegando a decla-
rar cuando se lo expidié que se habia iniciado la solucién al
problema de la deuda externa...

Dejando de lado estas exageraciones en lo que nene rela-
cién al manejo propagandistico de la deuda, seria conveniente
tener claros algunos aspectos de la aplicacién de esta medida,
a partir de algunas experiencias latinoamericanas en materia
de constitucién de fondos de emergencia social y de desarrollo
regional financiados por este medio, y de la practica nacional
con la Fundacién Natura, la Conferencia Episcopal; la Funda-
cién General Ecuatoriana, que fueron las entidades beneficia-
rias durante el gobierno socialcristiano. En el periodo social-
dem 6crata, la experiencia en el uso de este mecanismo se am-
plié a un-numero mayor de entidades, como se puede apreciar
en el siguiente cuadro, en medio de un deseo para favorecer
ciertas inversiones sociales. Estas conversiones para fines so-
ciales se suspendieron por parte del gobierno conservador de
Durén Ballén, el cual volvié a abrir l1a puerta a este mecanis-
mo destinado a financiar inversiones privadas.’
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CUADRO N° 2

Opemciones de conversion de deuda externa aprobadal por la Juntn Monetasia -
: agosto 88- agosto 92
millones de d6lares

INSTITUCION
- Con[erenclﬁ 'Eplécopal

- Conlerencia Episcopal
- Conlerencia Episeopal
- Diécesis de Porlovicjo

- Asociacién Tierra Nueva
- Care InL. Ecuador
-'Corporacidn PAl

- Fe y Alegria

- Fundacion capacitar
ESPOL

- Fundacién Caspicara

- Fundacion Chicos de la
Calle o

- Fundacion Ciencta

- Fundacion Esquel

FINALIDAD

desarrollo agricola
y educacion

“ desayuno escolar

desarrollo integral
ayuda soclal,
educacion,
relorestacion

agua polable
barrios del-sur
uso sostenido de
Lierras

pueslos auxilio
hunediato

capachaclon artesanal

especializacion

- cicnlifica

restauracion
monumental
atencion chicos

salud oral
programas de apoyo
social

DONANTE ’ VALOR
instituciones catélicas 20
Instlluciones éutéllcas 28

inslituciones calélicas 20
Instituciones catdlicas 12,5

“Texaca Petrdleum Co. 0,87

Care USA - 35
La FISE USA 1

Banco Popuilar Panama 0,47
Universidad Marvard 5

"Kalolische Pfarr;im,l 0.i
r .
Salessian Mission:USA 1,14

C.ILA.C. Canada 5
Fundacion Rockefellery 6

" vanas instiluciones

continuacion....




continuacioén...

- INSTITUCION

- Fundacién Accion
para el desarrollo

- Fundacién Leonidas
Ortega

- Fundacién Nifez

- Fundacién Offsetec

- Fundacién Pablo
Jaramillo

- Fundacién Pedro
Vicente Maldonado

- Plan Internacional
Ecuador -

- Sociedad de Beneficencia
Senoras Guayaquil

- Sociedad de Desarrolio
Educativo

- S5.0.S. Aldea del
Nifno

- Club Rotario

FINALIDAD DONANTE VALOR
Comité‘del Pueblo N® 1 Caritas Espana y otros 2,3

bibliotecas Guayaquil ~ Willmstadt Finance Co. 5

programas para la Children International 5

ninez Internacional USA

capacitacién Grupo Carvajal 0,33

micro empresas

Centro de Salud Banco Consolidado 0,7
- Aruba .

manejo recursos Universidad Rhode 0.4

costeros , . Island USA _

electrificacién, caminos Plan Internacio- 1,34

y agua para Canar y Loja nal USA

bibliotecas BankersTrust Cayman 1
bibliotéca clasica Centrapriv Laussane 3
ecuatoriana ” A

centro de atencion . 8.0.5. Kinderdorf 1
infantil Alemania ’
control cisticercosis World Mercy Fund. 5

Inc. USA




Espejismo de 1a conversion de deuda para fines sociales

‘Por otro lado, el canje de deuda para impulsar ‘proyectos -
con finalidad social, segiin sus prom otores, ayudaria a reducir
el monto de su deuda externa y también los intereses que antes
se debia pagar a la banca internacional, los mismos que po-
dnan ser usados para inversiones sociales.

' Una propuesta que sin duda aparece como atractiva en tan-
to sé trataria de donaciones de organismos o personas de fuera
del pais, o sea que no habria salida de recursos nacionales.

' Sin embargo, en la realidad el aporte es minimo. Los montos
involucrados son tah marginales que sostienen una compara-
cioén con la magnitud de los flujos del servicio y de los desem-
" bolsos normales: en el mejor de los casos, 0 sea incluyendo las
conversiones aprobadas en la época socialcristiana20 y en la
socialdemé6crata, estamos hablando de unos 150 millones de .
délares para inversiones sociales (1987-1992) frente al monto
global de la deuda externa que fluttia alrededor de 12,5 mil mi-
11ones de délares: o sea apenas 1,2 % del total. Monto que, por
lo demads, no generd ninguna presién inflacionaria digna de
mencion, que representd un pobrisimo aporte para reducir el
servicio de la deuda y que tarhpoco aporté mayormente para
paliar al menos el problema social que se gesto en estos anos
de “crisis de la deuda externa”.

~ Similares reflexiones podrian hacerse para las condona-
" ciones de deuda por parte de algunos gobiernos industrializa-
~ dos. En el caso ecuatoriano se podria rememorar la condona-
cioén del gobierno belga, realizada en 1993, por un monto de 6
" (seis) millones de ddlares con la condicion de que una parte
del servicio que generaba se destine a proyectos con contenido
social. Un gesto interesante, pero totalmente marginal. A pe-
sar de lo cual di6 lugar a un gi'an despliegue publicitario por

20. No ha sldo posible conseguir la informacién ofictal sobre los montos aprobados en
este periodo. Lo tinico que se conoce es. que el canje de deuda que benefici6 a Flmdaclén :
Natura fue de diez mlllones de dblara ‘ '
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parte de las autoridades nacionales.2!

Tengamos presente, ademads, el hecho de que la transferen-
cia neta de recursos ha sido negativa para el pais desde 1984,
salvo en los anos 1986 y 1987, por un monto cercano a los
3.500 millones de doélares, o sea mucho mas de la cuarta parte
del monto total de la deuda externa.

Sin embargo, pese a que los montos involucrados en estos
mecanismos de conversiéon de deuda, en especial los destina-
dos a obras sociales, son marginales en el contexto global, con
su exager ada promocion- se llega incluso a dar la idea de una
“deuda para el desarrollo”.

Si bien con esta reconversion se desconoce en la practica el
valor nominal de la deuda o sea la incobrabilidad de su totali-
dad -un elemento en que los paises deudores deberian profun-
dizar pol itica y practicamente-, se acepta tacitamente el crite-
rio de que, de alguna forma, se podria pagar la deuda externa:
situacion lejana a la realidad, mas aun si se consideran cier-
tos criterios que afirman que la deuda ya estaria pagada, esto
sin tomar en cuenta aquellos plantearmientos que apuntan a
demostrar que la deuda es inmoral.

Por lo que con la aceptacién de la conversion para fines so-
ciales, se desconoceria o, por lo menos menospreciaria, la in-
cidencia de la propia deuda y de sus programas de estabil iza-
cién y sus pol iticas de ajuste en los procesos de deterioro de las
condiciones sociales.

Otro aspecto que resaltan los defensores de este esquema, es
el hecho de que éste facilita y estimula las donaciones inter-
nacionales para abrir nuevas oportunidades de financia-
miento para los proyectos sociales. Esto puede ser cierto en de-
terminados casos. Pero, en otros se podria afectar el monto de
los fondos que se reciben dentro del concepto de “ayuda al de-
sarrollo”. Por ejemplo, los paises industrializados o los gru-
pos donantes, con igual o incluso con una menor cantidad de

21. Alguna informacién sobre estas experiencias se encuentra en Griffith-Jones;
Stephany; ob. cit.
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CUADRO N‘ 3

Transferencia neta gerieradd,pbrla deuda externa -

millones de délares

1982-1992
afio desembolsos amortizaciones intereses
1982 2.692,0 - - 1.885,0 770.6
1983 2.562,6 1.769,5 752,1

- 1984 1.863,2 -~ 1.571,8 921,3°
1985 1.931,1 . 1.495,2. 840,3
1986 3.101,7 . 2.2854 . 7625
1987 1.783,7 .. 12857 - 3215
1988 1.923,7 1.891,6 471,9
1989 1.686,1 "~ 1.315,5 532,6
1990 833,1 . 889,9 6305
1991 781,5 798,2 - 4989 -

1992 (p) 863,1 - 1.147,9 - 531,6

_'Fuente: Banco Central del Ecuador.

(desembolsos menos servicio de la deuda) .

saldo

final

maés
atrasos

6.632,8
7.380,7
7.596,0
8110,7
9.062,7
10.320,2
10.581,0

. 11.322,4

11.855,7

12.271,0

12.133,1

ingreso
neto

36,4
41,0
(629,9)
(404,4)
53,8
.'176,5
(439,8}.
(162,0)

- (687.,3)
(515,6)
 (816,4) -




divisas, podrian satisfacer en forma menos costosa su “obli-
gacion” social frente a los paises del Tercer Mundo por, el in-
cremento notable de su equivalente en moneda nacional.
" Aunque, como ya se sefialo arriba, también podria dar lugar a
donaciones “adicionales” que no estuvieron planificadas en
vista de los mayores recursos que puede generar este mecanis-
mo en comparacion con transferencias normales y también.
como resultado de las gestiones que despliegan diversas enti-
dades no gubernamentales interesadas en benef iciarse de este
esquema financiero.

Un asunto digno de ser mencionado, es €l que tiene que ver
con el destino de estos recursos y con el origen de los mismos.
Por lo pronto, en una rapida revisién del listado de donantes
- registrados en los anos anteriores, se puede observar que algu-
nos de ellos eran conocidas instituciones en el mundo nacio-
nal de la ayuda al desarrollo: Care, por ejemplo. Otras entida-
"des son parte de grupos econ 6m icos poderosos, como es €l caso
de Fundaciéon Leonidas Ortega; y, otras aparecen como benefi-
ciarias de donaciones realizadas por grandes bancos naciona-
les: Banco Popular y Banco Consol idado, o por conocidas em-
presas transnacionales: Texaco Petroleum Co. -

Con la instrumentacion de este mecanismo se constata un
mayor interés por participar en proyectos de desarrollo por
parte de algunas entidades internacionales. Esto puede deber-
se también a una creciente concientizacién sobre la proble-
matica social de nuestros paises, en un mundo que comienza
muy lentamente a comprender mejor las interrelaciones uni-
versales, como es el caso de la preocupacion ecol 6gica. La su-
ma de todos estos factores genera un mayor empuje a la coope-
racion entre el Norte y el Sur; aunque esto no desvirtua el he-
cho real de que los paises del Sur, por mas esfuerzos que se ha-
gan en la aplicacion de la estrategia aperturista, debido a esta
misma estrategia estan siendo sistemdaticamente excluidos de
los flujos comerciales, financieros y tecnol 6gicos mundiales,
con la consiguiente central izacion de los mismos en el Norte.

De cualquier manera, el acercamiento internacional entre
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entidades vinculadas a la sociedad civil del Norte'y del sur,
que se puede producir por el uso de este:mecanismo financiero,
debe ser asumido con cierta reserva, puesto que no cualquier
tipo de cooperacién redunda necesariamente en beneficios pa-
ra el pais receptor. Esta puede tener una serie de condiciona-
mientos no sélo’econémicos sino hasta politicos y culturales,
a mas de que puede forzar la introduccién de patrones de con-
sumo y produccion no ajustados a ‘los requerlmlentos locales.
La aculturizacign y 1a transposicién de patrones de vida im-
portados pueden ser una cabeza de puente adicional -para la
transnacional izacién de nuestra sociedad.

Otro aspecto interesante, y asi se lo ha presentado por parte
de los defensores de este mecanismos financiero, tiene que ver
con la obtencién de liquidez doméstica para determinadas or-
ganizaciones y actividades generalmente relegadas por el Es-
tado. Ademas, se suguiere que con este mecanismo se fortalece

-institucionalmente a las organizaciones no gubernamentales

ligadas al campo social. Estos argumeéntos tienen un val idez
relativa. En el primer caso, el problema de fondo surge por el
marginamiento estructural de la‘problematica social frente al
manejo macroecondmico, que no se resolvera con simples
parches o apagando incendios focalizados sino con un cambio

. profundo de la concepcidn social y, por ende, del propio mane-
| jo economico. En el segundo punto, se avizora cierta coheren-
. cia con propuestas mas democraticas en tanto se logra una

mayor participacion de entidades nacidas en el seno de la so-
ciedad civil. Sin embargo, de todas formas, esta manera de fi-
nanciar determinados proyectos sociales podria incrementar
la influencia de organizaciones transnacionales o de aquellas
vinculadas a los grandes grupos monopél icos, que con sus do-
naciones aumentan su nivel de notoriedad y de publicidad en
sus respectivas sociedades y en los paises receptores.

Ademas, se han dado caso de donaciones, que fluyen dentro
de este concepto de conversién de deuda para inversiones so-
ciales, que apuntan a la resolucién de problemas que deberian
ser asumidos por el Estado directamente, como es el caso de
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los Puesto de Auxilio Inmediato de la Policia Nacional. Otras
inversiones real izadas en tareas de restauracién monumental
o en la adecuacion de bibliotecas, sin dejar de ser importantes,
no revisten la urgencia social que pueden tener aquellas desti-
nadas a programas de real apoyo social: educacién, vivienda,
empleo, salud, etc. ~

Partiendo de las constataciones anteriores, el gran reto es
revertir la tehdencia negativa que se mantiene por el inuatil es-
fuerzo para servir la deuda, con miras a prior izar realmente el
pago de la deuda social y dar paso a un proceso alternativo de
desarrollo. Aceptado en la practica este discurso, carecen de
validez aquellos planteamientos que pretenden descubrir
ventajas en aspectos de vulgar técnica financiera vinculados a
la conversion de deuda o a cualquier otra forma de financia-
miento, como pueden ser el mejoramiento del balance estruc-
tural del Banco Central al sustituir activos y pasivos en mone-
da extranjera por activos y pasivos en moneda nacional; el fi-
nanciamiento de proyectos de largo plazo utilizando bonos
con periodos de maduracién variados; o, la emision de deuda
interna a largo plazo para garantizar un flujo de dinero en
forma adecuada desde el punto de vista inflacionario como
administrativo.

3. ANTE LA INCAPACIDAD POLITICA DE UN CAMBIO

De lo anterior se desprende con claridad que el problema de
la deuda externa, su crisis y sus politicas econémicas condu-
cen a una situacién de mayor deterioro social. Las altimas,
por otro lado, no han conseguido superar los problemas de las
economias afectadas y, mucho menos, ponerlas en la senda de
la recuperaci6én economica.

Por todo lo dicho, los mecanismos de conversion de deuda
externa para proyectos sociales no pueden ser vistos como la
solucién a los problemas sociales existentes y tampoco ser
considerados como salidas al reto de la deuda. Es mas, su ins-
trumentacién es la mamfestacmn mas clara de la falta de vo-

- 1 01: )
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luntad politica de los gobiernos para destinar una cantidad
mayor al pago de la deuda social. Desde 1982, los sucesivos go-.
biermos han preferido servir sumisamente la deuda antes que
satisfacer los requer imientos del desarrollo nacional, como
se aprecia al comparar los montos de los diversos rubros del
Presupuesto General del Estado y su rel acién con el PIB.
‘Servicio que, segin la creencia convencional, no se podria -
suspender o dism inuir si es que el pais no quiere verse privado
de nuevos créditos. Mensaje que se lo ha elevado casi ajla cate-
goria de un tabu, a pesar de que, como se vio anteriormente, la
realidad se ha encargado de desvirtuarlo una y otra vez en los
ultimos afios, cuando la transferencia neta de recursos, esto es
los desembolsos menos el servicio de la deuda, ha sido negati-
va. .
Otro elemento que se debe considerar, es el hecho cierto de
que aun en el caso de que se lograra real izar un servicio mayor
de la deuda o que se obtuviera una sustancial disminucién de
su monto global, no se conseguiria un flujo mayor de recursos -
externos por esta via. En la actual idad no hay las condiciones
internacionales para reeditar los flujos financieros hacia los
paises del Tercer Mundo, tal como sucedi6 en los afios setenta.

Ademis, los flujos positivos de capital que se han registra-
do desde hace unos dos arnos en América Latina, se han con-
" centrado en pocos paises, independientemente del estado de
negociacion de la deuda y de las politicas econémicas que
~aplican; diversos han sido los elementos determ inantes para
que estos recursos -concentrados en Argentina, Brasil, Chile,
Meéxico y Venezuela- retornen a nuestro continente: tamario
de los mercados, recursos naturales, privatizacién de empre-
sas publicas, estabil idad econ6mica, disponibil idad de opera-
ciones financieras de corto plazo, entre otros factores, no to-
dos existentes en cada uno de los paises mencionados.

De modo complementario, este mecanismo, sustentado en
un grav isimo problema que estrangula a la economia nacio-
nal como es la deuda externa, podria fortalecer tendencias
concentradoras en €l sector social en tanto discrimina a enti- -
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dades realmente alternativas que trabajan en este campo; al-
gunas de las cuales han preferido no participar en este esque-
ma financiero mas por desconocimiento del mismo, que por
cuestionamientos politicos y morales. Sin embargo, se regis-
tran excepciones, como las de algunas Diécesis como la de
Cuenca, que han preferido mantenerse marginadas antes de
participar en una opcién financiera cuya base cuestionan con
argumentos morales y hasta teol 6gicos.
' Existe también el riesgo de que algunas entidades, que in-
tervienen en este proceso, sufran condicionamientos que pue-
den desvirtuar sus posiciones criticas. Para el gobierno esta
puede ser una ventaja adicional, puesto que mediante este me-
canismo controlaria las donaciones y cooptaria, en cierta me-
dida, hasta el funcionamiento de organizaciones que en otras
circunstancias estarian fuera de su orbita de influencia. Ade-
mas, este instrumento puede ser util izado con fines de pol itica
partidista o para satisfacer los intereses de los grupos de po-
der.

En esa perspectiva, no debe sorprender la proliferacion de
nuevas organizaciones, muchas estrechamente relacionadas
con los grupos mas poderosos, o el resurgimiento de otras casi
disueltas, ansiosas por participar en el reparto de los fondos,
dejando muchas veces al margen a las organizaciones no gu-
bernamentales con real vinculacién social.

La aplicacién del canje de la deuda, entonces, puede forzar,
también, las situaciones excluyentes, presentes en la sociedad
¥y que se fortalecen gracias a conocidos compadrazgos. En la
practica de la mayoria de los casos de conversion para fines
sociales, registrados hasta ahora, el cortoplacismo que orien-
ta casi siempre la gestién de los gobiernos y las relaciones de
poder que pudieron desplegar los potenciales beneficiarios
fueron factores determinantes para acceder a dichos recursos.
Cortoplacismo que se manifiesta en la priorizacion de proyec-
tos cuyos frutos son visibles en poco tiempo, antes que en pro-
yectos de mayor maduracion; lo cual, sin embargo, no resta la
val idéz que pueden tener los primeros, como sucede con los de-
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sayunos escol ares. ,

Tampaco se puede olvidar que este tipo de fondos para in-
versiones sociales fluyen dentro de los programas de compen-
sacion social oficiales con los que en la practica se profundi-
zan las pol iticas de ajuste, o sea que se transforman en argu-
‘mentos para sostener la cantaleta de que se realiza obra so-
cial. Dicho de otra manera, el gobierno presenta como inver-
'sién social los reducidos montos de-deuda que se convierten
en proyectos sociales, mientras que, por la via de la restric-
cién de recursos fiscales para fines sociales -una de las herra-
mientas mas socorridas para la:busqueda de los equilibrios

" macroeconémicos-, dism inuye su aporte para enfrentar el
. problema. " -

No se puede tampoco menospremar la dispersioén existente
en los proyectos financiados a través de la conversion de deu-
da, como se vio en el listado presentado anteriormente. Lo
cual abona para incrementar la atomizacién existente en el
ambito de proyectos sociales, sin dism inuir su caracter pater-

5

nalista y tampoco su concepcién poco participativa. De hecho,

la politica social ha sido apenas un elemento puntual, casi s6-
lo un apéndice inmediatista y casi siempre paternalista, en-
cargado de paliar y compensar los desequil ibrios y los proble-
'mas que generan las politicas econémicas.

Por otro lado, surge en algunos sectores la preocupacmn

por un avance de la transnacional izacién de la sociedad por la
via de inversiones en el campo social sin un real concepto so-
cial; las mismas que pudleron multiplicarse gracias al finan-
ciamiento con canje de deuda. Aqui podria agudizarse la de-
pendencia en el disefio y aplicacién de concepcmnes sociocul-
.. turales importadas desde el Norte. ¢

‘ De ésta manera, este mecanismo de conversion no solucio-
na el problema de la deuda y tampoco puede ser sobredimen-
sionada su contribucién para enfrentar el reto social. Su apli-
cacién podria ser conveniente si se acepta que la deuda que se
rescata de hecho se va a pagar en el futuro.' Adicionalmente,
no se debe descuidar la circunstancia de que. su instrumenta-
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cién, muchas veces, se da en el marco de la aceptacion de con-

dicionalidades impuestas por los organismos multilaterales.

Y, aunque no sea la versién de conversién de deuda mas apre-

ciada por los grandes bancos y dichos organismos, responde

también a las conveniencias de los acreedores

De todas maneras, si bien existen varios puntos que pueden

ser cuestionados, también se podria hacer una reflexién de los

resultados alcanzados en determ inados casos teniendo como
( un parametro de reflexién los puntos anteriormente seriala-

dos. Sin embargo, en cada caso habria que incluir otros ele-
mentos propios y un anal isis puntual, por mas valiosos que
sean sus resultados, no puede hacernos perder de vista el con-
junto del problema. En otros términos, situaciones aisladas
que pueden ser positivas no_justifican la instrumentacién in-
discriminada de esta conversion de deuda.
. Por ejemplo, la compra de tierra para los mdlgenas por
parte de la Iglesia Catol ica, no sélo podria ser objeto de critica
en base a todo lo anteriormente expuesto, sino también por
los efectos desmovil izadores que pudo haber tenido sobre la
organizacion de las comunidades indigenas beneficiarias, por
los ingentes recursos que fueron a parar en manos de los te-
rratenientes (un premio para los explotadores, han dicho con
justa razén algunos criticos) o atn por casos aislados de co-
rrupciéon que pudieron darse entre los hacendados y los fun-
cionarios del Instituto Ecuatoriano de Reforma Agrarla (IE-
RAC).

Todo esto, si embargo, no disminuye el valor de los resulta-
dos concretos: 1a devolucion de sus tierras a los indigenas, una
de las aspiraciones mas sentidas de los pueblos indios. Devo-
lucién que constituye “una solucién realista y pacifica frente
a la falta de decision politica del gobierno, a la demagogia y al
trabajo que realiza el IERAC”, segiin José Tonello, director
ejecutivo del Fondo Ecuatoriano para el Progreso de los Pue-
blos (FEPP), entidad encargada de realizar las operaciones de
compra de tierras con los recursos que recibié la Iglesia Cato-
lica. El FEPP esta conciente que ésta no es una solucién defi-
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nitiva al conflicto de tierra en el pais, por lo que hasta que no
se produzca un cambio estructural, el Fondo no puede dejar de

-apoyar ciertas soluciones mmedlatas y concretas que ayuden

al cambio.22

‘En este caso la.conversién de deuda fue seguramente un ata-
jo para impedir reacciones violentas y es, a no dudarlo, otra
manifestacion de la incapacidad pol itica del Estado y de toda

- 1a sociedad para, ajustandose a lo que se podria definir como

justicia histérica, resolver politicamente este reto. Reflexio-

‘nes similares podrian hacerse para la conversion de deuda
* utilizada en otros proyectos sociales, pero, casi con certeza,
's6lo para un namero reducido de las operaciones autorizadas.

Si somos honestos, tenémos-que reconocer también que no
solo se trata de carencia de capacidad de pol itica por parte de
nuestros gobernantes para impulsar cambios y priorizar el
pago de la deuda social, sino en especial de la ausencia de vo-
luntad politica para camblar las estructuras, socioeconém icas
del pais, sobre las que se Sustentan los privilegios de los gru-
pos econém icos'mas poderosos y por supuesto de sus aliados o
1ntermed1ar10s en el poder politico.

. En suma, este mecanismo, cuya. aplicacién mas extendlda

.se dio. en los afios socialdem ocratas, resulté marginal en tér-

m inos de las necesidades sociales. Mientras que,.en el gobier-
no conservador, suutilizacién parece que ha quedado definiti-
vamente relegada y se ha autorizado el empleo de la conver-
si6n de pagarés de deuda para la capitalizacién de empresas y
para la privatizacién de activos publlcos Sin duda, uno de los
pr1nc1pales atractivos de este mecamsmo

Ladeuda esta confeccionada por mentiras bien vestidas

El pais, en resumen, durante todos estos anos e indepen-
dientemente de los diversos niveles de coherencia entre la teo-

ria y la practica, aplicando siempre mas de lo mismo y sin

22. Ver Diario HOY, Quito, 28.5.91.
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preocuparse por sus irracionalidades, se mantuvo firmemente
aferrado dentro del movimiento de reordenamiento del capi-
- tal financiero internacional que es, en definitiva, el objetivo
final y 1a esencia de las sucesivas renegociaciones de la deuda
externa y de las condiciones que imponen, en forma paralela,
los organismos multilaterales. Aceptando todo esto, como al-
go inevitable.

Mucha razoén tiene monsenor Luis Alberto Luna Tobar al
afirmar que

“Con la deuda ha crecido y se ha impuesto ‘en
naciones y pueblos un discurso técnico confundi-
dor y soberbio. El adobo técnico de la mentira eco-
noémica ha conseguido que las comunidades odien
todo estudio de su situacién, desde las palabras de
los que la han causado. Se piensa que el discurso
es causa de la deuda. En idioma popular esto se
traduce asi: la deuda esta confeccionada por men-
tiras bien vestidas. Los gobiernos dan la impre-
sién de una sitematica pasiéon de engano al pueblo
y €l pueblo ya no esta en plan de tolerar esa bur-
la...”23

La fuerza de esta percepcion, que se sustenta en mitos y dog-
mas habilmente camuflados, radica en que es asumida, en
forma perversa, por parte de los gobernantes como si que se
tratara de un consenso generalizado que nos obliga a aceptar
los comprom isos adquiridos con los acreedores y como que la
orientacion de la politica econémica seguida es la tnica via-
ble. Su “éxito” es hacernos creer como que el proceso de trans-
nacionalizacion fuera irreversible y que, por lo tanto, la uni-
ca salida es forzar, al menos con algo de inteligencia y con

23. Luna Tobar, Luis Alberto; "Dios endeudado con los hombres", en varios autores;
"Dios en deuda con los hombres - Reflexion Pastoral sobre la Deuda Externa”, Grupo de
Trabajo sobre Deuda Externa y Desarrollo (FONDAD), Quito, 1990, p. 17)..
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cierta conciencia social, esa formaTeprimarizadora ¥ avasa-

‘1ladora de reinsercion en la economia mundial. Es tan pro-
funda esta concepcion que se llega incluso a considerarla aje-

na de condicionamientos ideol 6gicos, por 10 que se le otorga -
casi el caracter de una herramienta simplemente técnica. Por
lo tanto no'es dificil percibir una suerte de apatia. estructural

“en amplios grupos humanos, aun en aquellos cuyas condicio-

nes son cada vez mas precarias.

‘Esta real idad ha hecho que el neol iberali smo no sélo afecte
la 6rbita econémica, sino que ademas adquu:ra un caracter
global izante para toda la sociedad. Asi las cosas, desde lp eco-
némico el esquema neol iberal se proyecta con una apabullan-
te fuerza total izadora. para toda la sociedad, la cual pretende
negar la viabil idad de otras alternativas, al tiempo que nos
impone un estilo dual de vida: ventajas crecientes para unos
pocos y mayores sacrif icios para la mayoria.

Sin embargo, quizés en casos aislados esta conversion de

- deuda para inversiones sociales, con todos los cuestionamien-

tos globales que se le hacen, puede ser una de las pocas fuentes
de financiamiento para ejecutar proyectos que mejoren real-

mente las condiciones de vida de algunos grupos marginados.
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OOMENTARIO de Jose Tonello

1. UN COMENTARIO GLOBAL

Uno se siente bien, pensando que le da duro a los problemas
junto con Alberto Acosta en como deberian ser las relaciones
politicas y econémicas en el mundo, entre norte y sur, al inte-
rior de cada pais. 7

Después uno mira a su alrededor -con mayor o menor capa-
cidad de observacion- y comienza a sentirse mal, porque se da
cuenta de que no sélo las cosas no marchan en la direccién de-
seada, sino que incrementan su vel ocidad en el sentido con-
trario. Nacen entonces reacciones y decisiones diferentes en
cada persona, reacciones y decisiones respetables si se enmar-
can en el espiritu de la no-violencia y en la busqueda de la jus-
ticia y si tienen alguna probabil idad de provocar efectos posi-
tivos en la correccion de las distorsiones.

Estoy sustancialmente de acuerdo con el anal isis intel igen-
te y exhaustivo de Alberto, pero me queda un “pero”: (y ahora
quE hacemos? ¢es suficiente dejar de pagar o convertir deuda
para resolver nuestros problemas? c6mo implementamos de
veras aquello sobre lo que tedéricamente estamos de acuerdo;
en que “el gran reto es revertir la tendencia negativa para el
pais en general, que se mantiene por el initil esfuerzo para
servir la deuda, con miras a priorizar realmente el pago de la
deuda social y dar paso a un proceso alternativo de desarro-
110”?

Es esta, si bien entiendo, la unica propuesta de la ponencia
alrededor de la cual podriamos dise§ar un plan de accion.

Siento por otro lado la necesidad de se§alar que una cosaes
la deuda externa con todas sus implicaciones y otra, muy dife-
rente, la realizaciéon de operaciones de conversion de deuda,
que no pretenden resolver los problemas que las deudas les

‘José Tonello, es director ejecutivo del FEPP.
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catisan al pms Voy a hablar sélo de este segundo aspecto por-
qué hasta ahora no hemos logrado hacer algo val 1do sobre la
deuda en su global idad 4 :

2 LAPOSICION DEL FEPP \

Financiar las operaciones de una ONG con recursos prove-
nientes de cualquier forma de la conversion de la deuda exter-
na, plantea por lo menos tres interrogantes importantes

"a. Jesmoral? ‘

"b. ¢ges utll?

c. Jes viable?

El FEPP, a fines de 1990 ha participado en una operacmn
_de conversién de deuda externa liderada por la Conferencia
~ Episcopal Ecuatoriana. Hoy, mientras se propone real izar
una operacién parecida, el FEPP puede afirmar que lo hecho
fue 1til y viable, dej. ando a los demas el juicio sobre sumorali-
dad.

Sabemos que lo nuostro no es ni lo tnico, ni lo mejor que se
- puede hacer para abordar a la vez el tema de la deuda externa y
el dela compensacion social. ‘

Respetamos y ahalizamos las posicmnes chferentes ala
nuestra, en la biisqueda de mej ores indicaciones para las deci- -
siones futuras y reconocemos que el trabajo de quien asevera
que no hay que pagar la deuda externa de los paises latinoa-
mericanos contribuye a ﬂexibﬂ izar la posicién de los acree-
dores.

Quiero aprovechar esta oportunidad para hablar breve- ¥
mente de lo que hemos hecho con el fin de dar algunos elemen-
tos referenciales, sacar algunas conclusiones y comentar, des-
de lo préctico, la ponencia de Alberto. v

3: EL FONDO PARA LA TIERRA |

Dentro del paquete de US$28‘OOO 000 de una conversion de .
: deuda real izarh por la Conferencia Episcopal Ecuatorlana, el
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contravalor en sucres de US$10'000.000 se destiné al “Progra-
ma Nacional de Servicios Integrados a las Comunidades Indi-
genas” y mas especificamente el contravalor de US$6'000.000
al otorgamiento de créditos para la adquisicion y legaliza-
cion de tierras y el contravalor de US$4'000.000 para proyec-
tos dirigidos a prestar apoyo para el desarrollo integral de la
poblacién indigena que ha accedido a la tierra.

Al FEPP le ha tocado administrar el contravalof en sucres
de US$6'000.000 para el acceso a la tierra que, en virtud de la
clausula séptima del convenio entre el Banco Central del
Ecuador y la Conferencia Episcopal Ecuatoriana, es de
s/5.091°000.000 con un rendimiento de 5,47 sucres por cada
sucre invertido al momento de su realizacién. Pero este indice
- de rendimiento es excepcional. Ya es mucho cuando se consi-
gue el 3 por 1.

4. ACTORES DE LA OPERACION

En una operacion de conversion de deuda externa al estilo
ecuatoriano, los elementos que entran en juego son los si-
guientes:

* un banco extranjero acreedor

¢ una entidad estatal deudora y/o el Banco Central del
pais;

« una ONG local sin fines de lucro;

* una ONG de los paises desarrollados que dona recursos
para la conversifn;

* unos destinatarios de los recursos conseguidos.

Se puede demostrar en quE medida cada uno de estos acto-
res tiene ventajas y desventajas en estas operaciones. Todos
~ pierden y todos ganan aunque sea en medidas diferentes.

Los recursos por tanto se originan en un pais desarrollado
(para la primera parte de la operacion) y en la entidad deudora
{Banco Central o como se llame en cada pais) que desembolsa
el contravalor en moneda local.

En nuestro caso lo que conseguimos (despuEs de la dona-
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cién originada enel exterior) es plata ecuatoriana que, en vez
de convertirse en dolares y salir al exterior, se queda en el
- Ecuador para beneficiar-a un sector de la poblacién que muy
escasamente ha visto el interés y el apoyo estatal.

Nadie podria asegurar que esta plata, aiin cuando un Go-
bierno no hubiera pagado la deuda y por lo tanto se hubiera
quedado en el Ecuador, habria llegado a los sectores mas po-
bres de la poblacién en vez de ser destinada al pago de la buro-
cracia, al armamentismo o a alimentar la corrupcion. )

Este dinero podria tener efectos inflacionarios en la econo-
mia del pais si no se lo destinara al aumento de la produccion.

Al hablar de inflacion hay que ser precisos, especificando
cudnta inflacién puede provocar una operacion de conversion
y en quE circunstancias. Lo contrario es crear preocupacmnes ‘
i n_]ustlf icadas.

~

5. UNA CONDON ACION DE DEUDA

~ En febrero de 1991 Bélgica ha condonado al Ecuador una
parte de su deuda. En realidad no era mucho. Se trataba de

- US$8'000.000.

- Las condiciones de la condonacién son las siguientes: el
Goblerno Ecuatoriano se beneficia del 42%. El otro 58% se
destina a proyectos de desarrollo seleccionados por el Minis-
terio de Cooperacion de Bélgica e implementados por institu-
ciones privadas ecuatorianas.  Sera pagado en sucres por el
Banco Central. »
- El FEPP recibira en los proximos a§os cerca de 5.000 mi-
11ones de sucres para flnanmar su trabajo en la’ provmma de
Bolivar.

En este caso se trata de una condonacmn de deuda pubhca

-sin costo alguno para el gobierno deudor, salvo el deber de fi-
nanciar proyectos de desarrollo en su propio pais. \

- Hay indicios de que otros paises se aprestan a seguir el
e_] emplo de Belglca
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6. UN CUESTION AMIENTO: DEUDA PARA TIERRA
Y TIERRA CON DEUDAS

Desde hace 16 a8os el FEPP apoya a las organizaciones in-
digenas y campesinas que luchan por la tierra con métodos no
violentos. El aporte institucional se ha concretado en el as-
pecto juridico, educativo, organizativo, técnico y econém ico.

88 casos han sido resueltos en forma mas o menos pacifica
y bastante justa hasta 1989.

En los tres a§os (1990-1992) en que hemos operado con los
fondos provenientes de la conversién de deuda externa, el
FEPP ha prestado su apoyo a 137 organizaciones indigenas y
campesinas que han accedido a 385.760 hectareas de tierra
(26.954 por via de negociacion y compra; 358.806 por via de le-
galizacion de la tenencia) en beneficio de 17.098 familias.

Las provincias que han concentrado mas trabajo son las de
Chimborazo (41 casos), Bolivar (16), Sucumbios (16), Cotopaxi
(14), Napo (10), Imbabura (9) y Esmeraldas (8).

En algunos casos se apoyo a organizaciones envueltas en
conflictos dol orosos que final izaron por efectos de la negocia-
cién de la tierra, en otros casos se pudo prevenir dificultades,
en otros simplemente se satisfizo una exigencia profunda y le-
gitima de las comunidades.

En los 1ltimos anos las solicitudes de crédito para compra
de tierra recibidas por el FEPP han crecido en forma tal que
rebasan toda capacidad institucional.

Esto se explica sea por la crisis socio-econémica que vive el
pais, sea por la dificultad real de hacer cumplir lo que estable-
cen las leyes y reglamentos de Reforma Agraria y Coloniza-
cién, sea por la limitacion de los recursos que el Estado asigna
a la tarea de redistribuir las tierras con final idad social.

Por otro lado, en 1992, la principal reivindicacién de los
indigenas ha sido volver a la tierra, que para ellos es madre,
vida, pan, raices y cultura.

Al fortalecer su fondo rotativo para financiar mediante
crédito la compra y la legal izacion de la tenencia de la tierra,
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el FEPP pone al servicio de los campesinos un instrumento
complementario a los que ellos ya tienen: la movil izacién, la
aplicacién de las leyes existentes, el reconocimiento de meéri-
tos adquiridos, la reivindicacion de derechos inobjetables,

Cete.

i lizador.

- que han entregado o comprometido recursos para la continua-

Hasta ahora se ha visto que, si lo que se quiere es tierra, la
propuesta del FEPP ha resultado ser practica y oportuna. Pero
si lo que se desea es mantener la lucha por la tierra, indepen-
dientemente de sus resultados 'y prescindiendo de su costo, en-
tonces nuestro planteamiento puede ser considerado desmovi-

Si bien ninguna cosa es perfecta, con satisfaccion el FEPP
sefala que no ha contribuido a la violencia en el campo, ni al
enfrentamiento entre comunidades, ni a la desmovilizacién
de la organizacion, ni a la elevacién de los precios de la tierra:
mas bien, de comun acuerdo con los grupos interesados, ha
‘apoyado negociaciones que han sentado precedentes por la
manera como se han defendido los intereses de los comprado-
res..

Mientras tanto ha baj ado'el tono de la polémica sobre la
conveniencia de realizar operaciones lim itadas de conversion
de deuda externa. Ahora el FEPP con frecuencia es consulta-
do sobre el tema por personas e instituciones del Ecuador y del

exterior. ~Son algunas las instituciones de apoyo financiero

cion y la integral idad del programa, sabiendo que los mismos
se multiplican por efecto de las disposicones vigentes sobre
conversion de deuda con final idad social.

Respetando todas las opiniones discordantes, el FEPP esti-
ma que los logros conseguidos son mas importantes por el
bien del pais y de los indigenas, que las reservas que pueden-
causar sea el método utilizado para la obtencién de los recur-
sos (conversion de deuda externa), sea el contenido mismo de

- la accion (acceso a‘la tierra mediante negociacion y pago).

/ :
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7. POSIBILID ADES

Como he dicho al comienzo, no se puede acceder a la con-

version de la deuda externa sin respuestas satisfactorias sobre
su moral idad, utilidad y viabil idad.

: Prescindiendo ahora de esta reflexién y de las conclusiones

que corresponden a cada institucién, la conversion de deuda

ofrece las siguientes posibil idades:

» financiar proyectos de envergadura para los cuales el fi-
nanciamiento exterior no seria suficiente;

* contribuir a la capital izacién de las ONG locales (se puede
comprar inmuebles, constituir fondos rotativos, etc.);

» crear fondos disponibles para la realizacion de activida-
des que las agencias sol idarias de apoyo del exterior no consi-
deran prioritarias.

Sin embargo, lo largo y complicado de la negomacwn hace
recomendable que este mecanismo se aplique sélo a operacio-
nes de tamag§o mediano y grande.

8. ALGUNAS PREOCUPACIONES

JEs justo tratar el problema de la deuda de un pais en forma
global y no especificamente para cada una de las deudas y de
los deudores? ,

"~ ¢Por qué los “grandes deudores” no hablan y dejan que
sean los sectores populares los que llevan adelante la lucha
para no pagar la deuda externa?

¢Qué repercusiones tienen sobre los créditos en general in-
cluso los que las organizaciones campesinas deben a las insti-
tuciones de apoyo, el planteamiento de no-pago de la deuda ex-
terna?

,Como evitar la conclusion, aparentemente 16gica de que,
si no se paga la deuda externa, no hay que pagar ni la deuda in-
terna?

SEs cierto que el endendamiento del Ecuador no ha contri-
buido al desarrollo del pais?
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¢ Tendriamos la luz agua, carreteras escuelas yhospltales
que tenemos sin haber contratado credltos‘?

" ¢Es pertinente definir inmoral el pago de las deudas mien-.
‘tras no logramos en nuestros propios paises combatir eficaz-
. mente la corrupcién, el enriquecimiento ilicito, el destino de

" un buen porcentaJe del presupu&to del Estado a gastos mil ita-
res? C :
¢No sera oportuno perfeccionar el mecanismo de conver-

sién de-deuda con fines sociales, quitandole en lo posible sus

" ribetes da8inos y perversos, cuando todo nos hace prever que

en los proximos a§os disminuira el flujo de los recursos que
- los paises ricos destinaran al desarrollo en América Latina,
porque tienen otras prioridades?

SQué credibilidad le queda a un pais si sigue solicitando
nuevos crcditos. mlcnt.ras aﬁrma que no hay que pagar las -
deudas?

-¢Hoy en dia, pasado lamentablemente el tiempo de las uto-
pias, quE podemos plantear a los grupos marglnados que ya
no creen en nuestros discursos, sino en propuestas concretas
de desarrollo local y regional que tienen un costo y requieren
de un financiamiento?

¢Es cierto que, donde hemos trabajado con serredad avan-
za el deterioro social?

{Qué hacer para no pagar toda la deuda, para que no la pa-
guen los mas pobres, para que ellos puedan beneficiarse de la
crisis antes de que la crisis llegue a su termmo para'lo Cual
faltan muchos anos?

Las respuestas no son faciles ni univocas.

9. CONCLUSION B

El FEPP ha participado de diferentes maneras al debate so-
bre la deuda: seminarios, cursos, folletos, plegables, articulos
“La Bocina”, etc. Al interior de la 1nst1tumon no hay una

, sola posicion sobre este tema.
Hemos aprendido mas cosas haciendo una operacién con-
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creta (conversién) y abriéndonos a otra (condonacién de
Bélgica),que confrontandonos con referencias indirectas.

Quisiéramos aportar para que el tema de la deuda se trate
con mayor serenidad y pluralismo. Caminaremos mas cuan-
do seamos capaces de admi itir que puede haber posiciones dife-
rentes, pero complementarias.

Visual izo el problema de la deuda como una gran muralla,
que represa el avance socio-econémico del pueblo. Romperlo
del todo seria nuestra tarea. Pero no tenemos la fuerza para
hacerlo.

- ¢Por qué, por lo tanto, no hacerle por lo menos un huequito
o una fisura que debil ite su estructura y perjudique su funcio-
namiento?. Esto estamos intentando hacer.

COMENTARIO de Cornelio Marchdn Carrasco

- Bueno, en el corto tiempo disponible para hacer un comen-
tario sobre la exposicion de Alberto Acosta, quisiera dividir
mis palabras en dos partes. La primera en hacer unos comen-
tarios mas bien generales sobre €l canje de deuda y la politica
social y, 1a segunda, sobre los requisitos que debe cumplir una
.operacion de canje para ser eficaz y transparente.

En cuanto a lo primero, estoy de acuerdo en términos gen-
erales con el analisis que Alberto hace sobre la deuda externa
y sus efectos sobre el desarrollo, asi como sobre lo que ha sig-
nificado la conversion de la deuda por capital en el Ecuador y
otros paises de América latina. La tnica interrogante al
respecto es que tanto los paises que pagan la deuda, como
aquellos que no 1o hacen no pueden salir de la crisis. Lo que
sugiere que, ademas de la deuda, hay mucho mas cosas que

Comelio Marchin Carrasco, es presidente ejecutivo de la Fundaciéon Esquel-Ecuador.
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" impiden el crecimiento y la equidad social. Pero este es un
- tema como para otro seminario y, por lo tanto no insistiré
mas en el. :

-Otra cosa: no'se puede concebir el canje de deuda para fmes
de accién social como tnico instrumento de financiamiento
de la politica social, peor atn como la panacea que solu-
cionara todos los problemas sociales. Quienes piensen €so -no
es €l caso de nuestro expositor- desconocen la naturaleza de
los problemas econémicos, sociales'y de la deuda externa. Si-
solo se piensa cuantitativamente queda claro que los
voltimenes involucrados en el canje de deuda son 1nﬁmos en
relacién a las necesidades sociales.

Es basico reconocer que el canje ‘de deuda por capital y el
destinado a desarrollo social son muy diferentes.

Mientras el primero sirve sélo a un purnado de capitalistas,
sean criollos o extranjeros, es decir tiene fines privados y de
lucro, el segundo se otorga a través de organizaciones privadas '
que tienen fines priblicos, -entre los cuales se cuenta servir.a
los grupos sociales mas desposeidos del pais. De ahi que
resulta muy enganoso -por decir lo menos- confundir y

homologar ambos conceptos.
‘ Pero es cierto que no todos los canjes de deuda para desar-
rollo social son iguales. Hay buenos y malos. Y seria muy
importante hacer un analisis individual de sus efectos
econémicos, sociales y politicos para extraer conclusiones
definitivas. :

En nuestro €aso, me refiero a la Fundacién Esquel-
Ecuador, se ejecuté en base a una donacién de la Fundacién
Rockefeller una operacién de canje de US$ 5 millones de
doélares en términos nominales, que luego del descuento del
‘Banco Central de la mitad de ese valor se utilizaron para
poner en marcha, con una red de 30 ONGs; un Programa de
Desarrollo Social que beneficia de manera dlrecta e indirecta
‘a 500.000 ecuatorianos.

Este Programa que consta de 40 proyectos ha sido evaluado
positivamente en diferentes oportunidades por diversos
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organismos. Actualmente es objeto de seguimiento técnico
' permanente por parte de los participantes, y auditado con-
tablemente por firmas internacionales.

Los proyectos definidos y ejecutados con plena partici-
pacioén de las organizaciones beneficiarias -algunos de los
cuales se estan llevando a cabo con algunas ONGs aqui pre-
sentes- han servido para fortalecer la capacidad de auto-
gestion y autodeterminacion de grupos sociales pobres.

Esquel y las entidades ejecutoras les estan prestando asis-
tencia técnica, organizativa, financiera, administrativa y
comercial. Y, hoy, muchos de esos proyectos se estin soste-
niendo por ‘si solos, y los grupos sociales beneficiarios estan
en camino de transformarse en actores de su propio destino,
capaces de presentar sus demandas ante la sociedad y el
Estado. Esa ha sido la orientacién de nuestro trabajo y en ella
no ha habido, ni nosotros lo hubiéramos aceptado, ninguna
condicionalidad. Nosotros hemos disfrutado de absoluta
autonomia técnica y financiera para manejar los recursos.

Ahora bien, esto no significa de manera alguna, que
nosotros en Esquel reconozcamos la legitimidad o no de-la
deuda externa, o nos pronunciemos sobre sus implicaciones
éticas y morales. Pero si reconocemos que el mecanismo es
novedoso -quien quiera que sea el autor- y que anade recursos
adicionales que de otra manera no hubieran venido al pais. Y
que para pronunciarnos sobre su utilidad deberiamos hacer
analisis caso por caso, y no contentarnos sélo con generaliza-
ciones. ‘

Por lo demas, recuérdese que la puesta en practica de este
mecanismo se dio pese a la marcada oposicion del FMI,
porque en el “fondo” este significaba un subsidio al desarrollo
social.

El que el hoy no esté en vigencia, constituye una demos-
tracién mas que al actual gobierno no le interesa el desarrollo
social. : .

En todo caso, la contribuciéon del canje de deuda para fines
sociales, a juzgar por los montos de recursos involucrados en
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el mismo, ha sido més bien insignificante en términos macro,
pero si se examina a nivel micro, por ejemplo, lo que ha hecho
la Iglesia catélica, Esquel y otros organismos, los resultados
serian positivos por los procesos de mov1hzaclon y auto-
gestion que han iniciado y estdn desatando. _ ‘

- En un proceso como este siempre hay vivos que quieren
pescar a rio.revuelto y, de hecho, como mencionaba Alberto,
hay algunos que pescaron bastante Asi, en nuestro pais el
beneficio se concedi6 a algunas instituciones que no reunian’
los requisitos; a organismos fantasmas que usaron los recur-

- sos para hacer “bicicleteo financiero”, etc..

Personalmente pienso que el mecanismo se puede usar
como uno mas de los instrumentos de financiamiento de la
politica social, pero siempre que sea eficaz y transparente, y
con esto entro en la parte segunda y final de mi intervencion.
Entre otras condiciones, vale citar, las siguientes:

 Quela deuda se trance en el mercado secundario y que ésta
sea objeto de un descuento apreciable. Si esta condicién no
‘hay lugar para llevar a cabo la operacion. Por ejemplo, con
deudas como la chilena, cuyo descuento es pequeno no existe
espacio para realizdr el canje. :

" e Que los recursos con que se compren los pagaré's de la
deuda sean donaciones de organismos competentes del exteri-
or y que, por lo tanto, no afecten al mercado de cambios, ni
alteren el precio de la divisa. Esta condiciéon debe cumplirse
con el objeto de evitar el famoso “bicicleteo” (roundtripping)..
< Es importante que una vez que reciba los pagarés de la

- deuda, el Banco Central emita bonos, porque si emite sucres
habra un efecto inflacionario, aunque sea pequeno. El perfil
de los bonos emitidos no. puede ser inferior al de los bonos de

“la deuda externa, en términos de plazo pues, caso contrario, se
estarian cohtraviniendo ciertas clausulas establecidas en los
convenios de renegociacion de la deuda.

* Es necesario que la expansiéon monetaria.que generan
estas operaciones, estén contabilizados en los programas
monetarios y -en los programas macroeconémicos del gobier-
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no. :
¢ Es imprescindible que la soberania nacional sea respeta-
da y que no haya transferencia de decisiones a organizaciones
del exterior, o que a causa de esta donacién impongan lo que se
debe hacer en términos sociales o ecoldgicos.

* Debe comprobarse que las instituciones beneficiarias ten-
gan proyectos reales y capacidad administrativa y técnica
para manejarlos, ya que la inyeccién de dinero de este tipo de
operaciones es grande.

* Las autoridades de gobierno deben llevar un control con-
table acerca de la utilizacién de los recursos provementes del
canje.

- A manera de conclusién de las ideas expuestas corre-
sponde resaltar que, de manera alguna, los canjes de deuda
externa constituyen solucién al gran desafio de eliminar el
hambre y la pobreza en nuestro pais.
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POLITICAS SOCIALES Y DESARROLLO URBANO






"ANOTACIONES PARA IR CONSTRUYENDO
UNA AGENDA ACERCA DE LA CUESTION
DE LA GESTION URBANA Y LAS POLITICAS
SOCIALES EN EL ECUADOR" *

Diego Carrién M.

1.VIVAMOS BIEN EN LAS CIUDADES

El crecimiento de las ciudades ecuatorianas en las ultimas
décadas es un fenémeno de magnitudes y caracteristicas inédi-
tas. Ahora, mas de la mitad de la poblacion del pais reside en
centros urbanos, cuando hace treinta afnos solamente un ter-
cio de los ecuatorianos vivia en ciudades y pueblos. Tal creci-
miento ha generado una serie de complejos problemas tanto

Diego Carrién M., director del Centro de Investigaciones CIUDAD.

* Este texto ha sido elaborado sobre la base de varios trabajos del autor, asi como de tex-
tos realizados en el marco de las actividades de investigacion de CIUDAD, particular-
mente textos de Miguel Cervajal y Mario Unda.
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‘para el propio funcionamiento de las ciudades cuanto para la
vida de sus habltantes. particularmente para los sectores po-
pulares.

En estas ciudades del siglo XX, que pronto seran los hogares :
para la mayoria de la poblacién ecuatoriana en el tercer mile-
‘nio, tendremos que acostumbrarnos a vivir, a convivir. Para
que esa convivencia sea justa para todos es necesario partir
por garantizar que, asi mismo, todos tengamos acceso a un lu-
gar seguro, digno y pacifico donde habitar. Ese es un derecho a
conquistar ya que en la actual idad no se real iza plenamente.

‘El vivir bien en la ciudad es parte de la utopia a construir.
Ello implica poner un énfasis especial respecto de la calidad
de vida de los ciudadanos y a la existencia de una auténtica de-
mocracia de la civitas que contemple la participacién de la so-
ciedad civil en los procesos de gestién y toma de decisiones, y
que considere como claves el derecho a un lugar donde vivir
con seguridad, enun ambiente saludable y en donde la sol ida-
ridad y la equidad rijan el comportamiento de los vecinos..

2. ACERCA DEL CONTEXTO DE LA
PROBLEMATICA URBANA

En la actual idad se visualizan algunos problemas urbanos
fundamentales en el pais, tales como las deficiencias en la do-
tacién de los servicios urbanos, el critico manejo del medio

ambiente, la débil planificacién del crecimiento de las ciuda-

des, la ruptura del equilibrio urbano-rural, la critica admi-
nistracion de las ciudades, la pérdida de productividad y dina-
‘mismo econdémico a nivel local y regional. Todos estos aspec-
tos repercuten en un severo deterioro de la cal 1dad de vida de
la poblacién.

Del conjunto de problemas, hay varios procesos que afec-
tan de manera particular a la organizaciéon territorial yala
.gestion de las ciudades del Ecuador, en la ultima década.

128



El primero, es el acelerado proceso de urbanizacion!y el
consiguiente crecimiento de los centros urbanos, con alto gra-
do de terciarizacion de la economia y el consecuente engrosa-
miento de trabajadores informales. Este crecimiento plantea
a los organismos locales de gobierno nuevas demandas y retos
que rebasan su capacidad administrativa, técnica y financie-
ra actual.

El segundo, es la persistencia de un desarrollo urbano dese-
quil ibrado que, especialmente en el caso de las ciudades inter-
medias, ha profundizado sus desigualdades, colocando a mu-
chas de ellas en una situacion cercana a la crisis urbana,? en
particular de aquellas ciudades que han soportado un acelera-
do crecimiento dem ografico en las dos ultimas décadas.3

El tercero, es el inicio de un proceso de reforma del estado,
uno de cuyos aspectos fundamentales es la descentral izacién
administrativa y financiera y el impulso de procesos de priva-
tizacién de servicios. Proceso en el cual tienen un rol funda-
mental las propuestas sobre las orientaciones que deben con-
ducir la gestién para el desarrollo local, y dentro de ello la
cuestioén de las politicas sociales.

Este proceso se encuentra en un inicial debate social4 sobre
sus tendencias, sobre los mecanismos adecuados para su im-
plementacion, sobre las posibles modificaciones a la estructu-
ra politico-administrativa del pais y sobre las nuevas funcio-
nes que deberian asumir las instituciones locales en sus socie-

1. La tasa de crecimiento urbano de acuerdo a los datos provisionales del altimo Censo
Nacional (1990) es de 4.6%. Mientras la poblacién urbana abarca el 56% de la poblacién
nacional. En buena parte de las ciudades intermedias pequeiias, las tasas de crecimiento
superan la media nacional.

. 2. Entendida como deficiencias crecientes en el acceso de la poblacién a los servicios ba-
sicos: agua potable, alcantarillado, transporte y vivienda; deficiencias en el acceso de la
poblacién a la discusién y toma de decisiones trascendentales para el desarrollo local y

" deficiencias en la capacidad administrativa y financiera de los Municipios para respon-

- der adecuadamente a las demandas de la poblacion y de los sectores productivos urbanos
y rurales en su micro-regién de influencia. '

3. De manera especial las ciudades intermedias ubicadas en la costa ecuatoriana.

4. Debate que se ubica fundamentalmente en el terreno de las legitimaciones, puesto que
el contenido y sentido de las tendencias de reforma vienen disefiados desde los proplos
organismos financieros internacionales.
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dades, en la estructura estatal y en el desarrollo nacional.

Y el cuarto, es la profundizacién de la crisis econémica que
afecta de manera particular a los sectores sociales de menores
ingresos y a la capacidad financiera del estado en todos sus ni-
veles, fundamentalmente en el campo social. Crisis y efectos
que interpelan el modelo de desarrollo vigente en la tiltima
década y las politicas econémicas y sociales a través de las
cuales se lo ha implementado.

Este conjunto de circunstancias afecta de manera partlcu-
lar a los centros urbanos intermedios y pequerios y a sus mu-
- nicipios.5 Sin -embargo, el grado de afectacion es variable,.
siendo notorio y preocupante en aquellos centros urbanos que
desde los afios 70 mantienen un sostenido crecimiento demo-
grafico que supera la capacidad de prestacion de servicios, so-
bre todo a partir de los efectos de la crisis economica de los
arfios 80.

En el caso ecuatorlano la heterogeneldad local y regi onal
demanda el diserio de politicas encaminadasa lograr una re-
distribuciéon equilibrada de los recursos, que atienda priorita-
riamente a regiones y ciudades deprimidas, que recupere la
funcién de los gobiernos locales como motores del desarrollo
local y micro-regional y que racionalice el aparato estatal eli-

minando las superpos101ones funcmnales y espaciales que . .

hay lo caracterizan.

Esta tarea demanda replantearse la comprensmn del rol
del desarrollo local y micro-regional y su influencia nacio-
nal. Por lo mismo, exige redisenar la intervencion de los
agentes locales en la construccién de un proyecto democratico
de desarrollo social que contemple una revision de las funcio-
nes, roles y modalidades que en este nuevo proceso jur ldlCO-

5.En el Ecuador aproxunadamente el 8)% de los Mun icipios son pequefios, con una po-
blacién inferior a los 50. OQO habitantes, un 4.7% corresponden a Mun{cipios de canto-
nes que tienen entre 50,000 'y 100.000 habitantes y el 5% a Municipios de cantones de
mas.de 100.000 habitantes. Deben ellos diferenciarse de los dos centros metropol itanos:
Guayaquil y Quito que superan el millén de habitantsy superan el 50% dela pob lacién .
urbana nacional.- . ) :
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politico-administrativo y financiero asumirian las distintas
instancias estatales en el mismo, desde el nivel local hasta el
nivel nacional. ,

En los Municipios del pais se revela, en toda su dimensién,
la desigualdad y la profundidad de la crisis institucional por
su limitada capacidad para intervenir como generadores del
desarrollo local y regional.

Estas caracteristicas imponen la necesidad de construir y
proponer los correctivos necesarios para que los gobiernos lo-
cales estén en condiciones de responder a las nuevas deman-
das del desarrollo nacional e incorporar en la gestion del de-
sarrollo local y micro-regional a las fuerzas de la sociedad ci-
vil que hoy no tienen presencias definidas en la estructura de
direccién de la gestion.

3. ACERCA DE LA NECESIDAD DE UNA REFORMA
DEL ESTADO A NIVEL LOCAL

Una de las caracteristicas del desarrollo del pais en las dos
ultimas décadas es el despliegue de una actividad estatal cen-
tral, que ha venido copando un conjunto de funciones que
competian tradicionalmente a los gobiernos locales. Este co-
pamiento obedece tanto al caracter interventor de un estado
que fue instrumento fundamental para impulsar las transfor-
maciones modernizantes de los anos 60 y 70, cuanto a la pro-
pia debilidad y heterogeneidad de la institucional idad muni-
cipal para responder a las demandas de la poblacién de mane-
ra equil ibrada en todo el pais.

Esa intervencion del aparato central del estado, concebida
originalmente como necesaria para propender a un desarrollo
nacional equitativo, ha conllevado a la creacién de una situa-
cién por la cual el ambito de la gestion municipal ha sido res-
tringido y desplazado de manera permanente y sistematica
por la actividad de un conjunto diverso de instituciones pro-
vinciales, regionales y nacionales. Como resultado se ha pro-
ducido un entramado complejo de superposiciones institucio-
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nales, con funciones simil ares en un mismo territorio, que se.
entorpecen mutuamente, fragmentan la demanda social, debi-
litan a las instituciones locales elegidas por la votacién popu-
lar y que,-al no contar con instancias estatales definidas de
coordinacién, devienen en condiciones que entorpecen.la po-
sibilidad de impulsar un desarrollo plan ificado, mtegral y
sostenido a nivel local.

Esta superposicién espacial y funcional es la manlfesta-
cién ‘administrativa, de la crisis actual de la forma de inter-
vencién del aparato estatal en la conduccion del desarrollo lo-
cal; motivada por los limites que evidencia el aparato. central
del-estado para actuar ¢on eficacia en el mejoramiento y equi-
librio del desarrollo regional y local, en condiciones de pervi-
vencia crénica de la crisis econémica fiscal y excesivo creci-
miento del aparato estatal, y en la heterogeneidad de los orga-
nismos estatales locales y provinciales que en muchas muni-
cipalidades y provincias se revelan incapaces de intervenir en
‘correspondencia con las demandas, sea por lim 1tes fmanme—
ros, politicos o técnicos.

Por ello, la. superaciéon de la S1tuac10n de crisis de la actual
forma de intervencién estatal en el desarrollo local y regio-
"nal, entrafa un proceso de'resoluciones politicas respecto’a.la
propia organizacién del aparato estatal que permita imponer
una mayor racionalidad a su funcionamiento, fortalecer la
capacidad de decision de los organismos locales y regionales y
potenciar la posibilidad de incorporar en las politicas de de-
sarrollo los intereses concretos de la poblacién como uno de
los ejes dinamizadores y democratizadores de la gestion local.

Pero la crisis de organizacion del aparato estatal y de su es-
tilo de intervencion en el desarrollo de las sociedades locales,
no hace sino evidenciar la crisis producida por la propia natu-
raleza del modelo de desarrollo, manifiesta en las desigualda-
des regionales y locales: bicefalia del crecimiento urbano na-
cional concentrado en Guayaquil y Quito que aglutinan apro-

. ximadamente a la mitad de la poblacién urbana nacional; he-
terogeneidad técnica, administrativa, financiera, espacial y
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demografica de los municipios ecuatorianos; ausencia de una
politica local sustentada en el equil ibrio urbano y rural como
condicién de desarrollo de la sociedad local; déficit urbano de
los servicios basicos de agua potable, alcantarillado, elimina-
cion y procesamiento de desechos, electrificacion, cuyo grado
agudo ha sido reconocido por el propio estado y ha motivado
la implementacién de programas de desarrollo urbarno especi-
ficos como el PDM y PIM. Sin embargo, el déficit aiin mayor
de dichos servicios en la poblacién rural del pais no es objeto
de ningnin programa especifico de cobertura nacional. '

Estas caracteristicas, inherentes al modelo de desarrollo,
pensamos que pueden modificarse significativamente con
una intervencién coherente del estado como elemento funda-
mental del desarrollo local y'del mejoramiento de las condi-
ciones de vida de la poblacioén.

Por todo ello es fundamental recuperar una vision integral
del desarrollo local, ya que éste no puede ser visto timicamente
como desarrollo urbano, excluyendo las condiciones y carac-
teristicas del desarrollo rural en la sociedad local, aunque re-
quiere de niveles de especial izacién en el tratamiento de los
problemas urbanos y rurales, dentro de una dialéctica dife-
renciada pero a la vez integradora. El desarrollo urbano no
puede ser enfocado iinicamente como mejoramiento de los
servicios basicos, dejando de lado el problema de la planifica-
cion del crecimiento, del tratamiento de los desechos, del me-
dio ambiente, del desarrollo cultural y recreativo de la pobla-
cidn, entre otros aspectos.

Desde la perspectiva de la reforma del estado, esta vision
integradora supone el fortalecimiento de la capacidad de los
gobiernos locales, que resuelva el contenido y mecanismos
institucionales para una gestion que coordine una interven-
cion equil ibrada a nivel urbano y rural y, al mismo tiempo,
que potencie un tratamiento especial izado y diferenciador en-
tre ellos, por la naturaleza distinta de sus problemas. Supone,
por tanto, precisar la funcion de los Municipios, de los Conse-
jos Provinciales y de las instituciones estatales dependientes -
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de la Administracién: Central, su jerarqula y los niveles de
coordinacién.
~ Este proceso, antes que administrativo, es pol itico y des-
cansa en una apertura democratica de la organizacién estatal,
que permita la incorporacién a su estructura organizativa de
niveles mayores de representacién directa de los orgamsmos
sociales en un proceso de democratizacién de la gestiéon que
permita quie sus contenidos estén cada vez mas cercanos a las
~demandas urgentes y a las perspectivas de mediano plazo de
las somedades locales. :

4. ACERCA DE LAS POSIBlLlDADm Y LIMITES

DE LOS MUNICIPIOS

_ Tradicionalmente la mst1t11c1onalidad municipal ha
sido la institucién estatal mas cercana a los intereses locales;,

a la sociedad. Sin embargo, sus funciones y capacidad real de

gestion se han ido modificando y reduciende en relacién al de-

sarrollo del aparato institucional del estado, particularmente

a partir del proceso de modernizacién iniciado en la década de

los-cuarenta, con la creaciéon de los Consejos Provinciales y
luego con el acelerado desarrollo-del aparato estatal a partir
‘de la década de los arios 60 y 70, que inyecta un particular di-
namismo a la integracion de los intereses y particularidades
locales con los procesos nacionales, en donde los primeros
quedaron subsum idos y funcional izados a los nacionales co-
~ mo una necesidad del modelo de desarrollo.

La reval orizaciéon de la Municipal idad, su nuevo rol en el
desarrollo nacional, tiene que partir, precisamente, de estas
dos caracteristicas que le son inmanentes.

En primer lugar, como representacién de la heterogeneidad
local, antes que de una supuesta “homogeneidad local”.que no
es mas que una fetichizacion de las relaciones sociales, de la
cual se han valido los intereses dominantes localmente para
refrendar formas de control y legitimacién que caracteriza-

-ron al maneio gamonalista y oligarquico del viejo sistema po-
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litico'ecuatoriano.

La potenciacion de la diversidad local, antes que su anula-
cién, es pues condicién fundamental en la revalorizaciéon de
la capacidad municipal en tanto permite, en primer lugar, la
construccion de “identidades locales” entendidas como pun-
tos de convergencia, susceptibles de consenso, respecto a inte-
reses comunes de las distintas fuerzas sociales y que coadyu-
van en la produccion social del territorio; y, por otra parte,
fortalece su capacidad de negociacion tanto con las estructu-
ras regionales, cuanto con las instancias nacionales del esta-
do, a través de las cuales se realiza y se recrea el poder pol itico.

En segundo lugar, este proceso entrana la modernizacion y

" recuperaciéon de la capacidad de resolucién de las demandas

locales por parte de la Municipalidad y la apertura de espacios
democraticos de gestién, en los cuales la participacion de la
comunidad en los procesos de disausion de las politicas de de-
sarrollo y toma de decisiones, asi como en las tareas de ejecu-
cién de proyectos es fundamental. Sin espacios reales de par-
ticipacién de las fuerzas sociales en la produccion y gestion de
su propio habitat, €l desarrollo de la Municipalidad como es-
pacio de representacién de la diversidad de la sociedad local se
veria completamente debil itado. Asi mismo, se debilitaria la

-disposicion social a la participacién, si €l Municipio mantie-

ne las caracteristicas financieras, técnicas y administrativas
restringidas que lo caracterizan actualmente y que limitan el
transito a un “modelo futurista” de organizacién municipal,
en que se recupere su cual idad como ente impulsor del desa-
rrollo local y regional. Estos proceso no puede producirse sino
en es el marco de una reorganizacién global de los mecanis-
mos actuales del sistema politico.

De productor a facilitador de servicios?

La propuesta de revalorizacién de la Municipalidad entra-
na su fortalecimiento, a través de la modernizacién necesaria
de sus estructuras y la redef inicion de sus funciones. Fortale-
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‘cimiento que, a su vez, implica recuperar la capacidad muni-
cipal de produccién de un conjunto de servicios comunitarios
ligados al mej oramiento de las condiciones sociales de repro-
duccién (particularmente deprimidas a consecuencia de la cri-
"sis economica fiscal) y a la capacidad de intervenir en las con-
diciones materx ales de produccion econdémica local y regio-
nal.
Este criteria sugiere la necesidad de mantener como patri-
monio del ejercicio ptiblico aquellas funciones que son funda-
mentales para la reproduccién de la poblacién y que por lo
mismo no pueden cuantificarse en términos de la rentabili-
dad capitalista, lo cual no significa una absoluta negacion a
procesos de privatizacion de ciertos servicios publicos para
aquellos sectores sociales que estén en condiciones de finan-
ciarlos, siemprey cuando su regulacién se mantenga como po-
testad estatal y no se afecte 1a dotacién publica de esos servi-
cios a los sectores sociales de menores ingresos.
Una privatizacién en gran escala, como sal ida a la crisis de
los servicios estatales, se ha demostrado insuficiente en las

./~ experiencias latinoamericanas y ha reforzado el reconoci-

miento social de la necesidad de la funcién de regulacién esta-
"tal de los mismos; incluso en el pensamiento de los organis-
mos financieros internacionales.

Una de las condiciones para el manténimiento de la capa-
cidad de produccién municipal de los servicios fundamentales
para atender los requerimientos de las actividades producti-
vas y de reproduccién de la poblacién en condiciones dignas,
es la modernizacién de sus actuales estructuras adm inistrati-
" vas, en particular el desarrollo de formas empresariales en la
dotacién de servicios piiblicos, que siendo parte de la estructu-
ra municipal tienen un alto nivel de autonomia administrati-
va, téchica y financiera. Formas que en algunos Municipios -
‘como en el caso de Quito- se han revelado como alternativa re-
latwamente eficaz para la atencién de las demandas pobla-
cwnales ' : :
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ZCuil el 4mbito de la responsabilidad municipal?

En los hechos, aunque no siempre en el derecho, los muni-
cipios han venido restringiendo o priorizando su interven-
cién en el ambito urbano, circunsiancia particularmente
apreciable en los municipios de ciudades intermedias. Uno de
los factores explicativos para ello sorn las orientaciones de las
~ politicas financieras internacionales.

Esta tendencia plantea varios problemas que un proceso de
reforma adm inistrativa del estado tiene que resolver. Entre -
éstos: a) definir el ambito de la responsabilidad municipal,
puesto que si se mantiene la actual estructura de la divisién
politico-adm inistrativa del Ecuador, la jurisdiccién munici-
pal compete a los ambitos urbanos y rurales y por tanto su ac-
tividad esta en relacién a las demandas de estos dos ambitos;
b) la mayoria de los Municipios ecuatorianos son de caracter
predominantemente rural, lo cual determina que segmentos
importantes de la poblacién nacional queden marginadas de
los beneficios de proyectos municipales de desarrollo orienta-
dos basicamente al sector urbano; c) en la defimicion de los
ambitos debe resolverse cémo mantener el equil ibrio urbano -
rural, como una condicién fundamental para garantizar la
produccién interna, un desarrollo equil ibrado de la poblacién
y desalentar las migraciones hacia las ciudades grandes e in-
termedias, lo cual requiere de ung pol itica rural de desarrollo
social en cuyo diseno e implementaciéon los Municipios pue--
den jugar un papel importante. _

Resolver el ambito de la responsabil idad y accién munici-
pal es un aspecto central a tomarse en cuenta en la reforma del
aparato estatal y en sus nuevas funciones, ya que si se plantea
la recuperacién de la capacidad municipal en la potenciacién
y conduccion del desarrollo local y, por tanto, del desarrollo
regional, ello supone una redefinicion de las funciones actua-
les de organismos de caracter regional articulados al aparato
central del estado y una redefinicion de los propios consejos
provinciales que en los hechos han venido cumpliendo fun-
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ci ones ligadas al desarrollo provincial en 4reas rurales que se
supone también son de competencia municipal, al punto que
en algunas regiones del pais la capacidad técnica y financiera
.de los consejos provinciales es mucho mayor que la de los Mu-
nicipios, 1o cual evidentemente redunda en su crisis actual.
Finalmente, es relevante pensar e impulsar la legitimacion
y recuperacién de la capacidad de la Municipalidad en el desa-
rrollo local, via la descentralizacién. Entendiéndola como
transferencia de capacidades de decisién y como. reorganiza-
- ¢ién de las formas de relacion entre el estado y la sociedad; lo
que supone la integracion plena.de la gestion local con la co-
“munidad local, con sus multiples y diversos intereses, con sus
desarrollos desiguales, con sus demandas. Esto es, convertir
la instancia municipal en escena de representacién de la di-
ver51dad y de la construccién de consensos sobre los objetivos
y naturaleza de los procesos de desarrollo demandados social-
mente. Ello supone abrir amplios espacios de participacion
cmdadana en la gestion local y, a la vez, impulsar procesos de
desarrollo de la instltucmnal 1dad en cuanto a su capacidad
técnicay fmanmera

5. ACERCA DEL SENTIDO DEMOCRATICO POSIBLE
DE LA MODERNIZ ACION/DESCENTRALIZ ACION

Uno de los argumentos vertidos por los ide6l ogos progresis-
tas de la modernizacion/descentralizacion del Estado, es la
consecusion, por esta vig, de condiciones verdaderamente de-
- mocraticas del desarrollo local y regional, y de la participa-

“¢i6n de la poblacién en el diserio y toma de-decisiones respecto
a las politicas de desarrollo que les afecta e involucra de ma-
' nera directa.

Efectivamente, los planteamientos en ese sentido tlenen
entre sus virtudes, el reconocimiento oficial de la falta de
equil ibrio y equidad regional en el desarrollo de nuestros pai-
~ ses y también el reconocer los limites del actual sistema de-
mocratico para la satlsfaccmn coherente de las demandas de
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la poblacién, tanto econém icas, como espirituales y politicas.

En este sentido, la propuesta de modernizacién/descentra-
lizacion radicaria en un intento por superar -mediante la re-
forma del aparato estatal- una brecha entre la sociedad y el es-
tado que se ha ido ampliando comc efecto de la crisis y que
muestra la incompatibil idad entre los intereses hegeménicos
en el sistema politico y las demandas sociales, una de cuyas
manifestaciones es precisamente el privilegio de la politica
econdémica en detrimento de las pol iticas sociales.

Precisamente, mas alla de la discusién sobre las bondades
y defectos de las propuestas de reforma, lo importante es des-
cubrir y desarrollar propuestas conducentes a la democratiza-
cién general de la sociedad y del estado, desde cuya perspectiva
puede dotarse de contenido inclusive a las propuestas de refor-
ma que de por si no lo tienen. Ello conlleva a la disputa, desde
una perspectiva democratica, del sentido de este proceso y a
descubrir los mecanismos sociales e institucionales para su
viabilizacién. En esta perspectiva, parece fundamental esta-
blecer la relacién, funcién y capacidad de las actuales institu-
ciones estatales locales y provinciales, asi como de las organi-
zaciones de la sociedad civil con dichos objetivos.

6. RETOS E IDEALES PARA IR CONSTRUYENDO UNA
AGENDA SOBRE LA CUESTION DE LAS POLITICAS
SOCIALES Y EL DES ARROLLO URBANO

Para encarar el desafio de lograr una ciudad para todos, en
especial para los sectores populares de nuestras ciundades, pro-
ponemos concentrar la atencion en cinco grandes ideales que
guien el accionar del conjunto de los actores involucrados en
la escena urbana. Nos parece que estos cinco grandes ideales
pueden coadyuvar a que desde diferentes frentes, en la diversi-
dad de la problematica urbana y regional, se encuentren las
formas de actuar acordes con cada real idad concreta. '
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" Primer ideal: por una sodedad mids equitativa

Gran parte de los problemas urbanos de hoy estan 51gnados
por el caracter inequitativo e injusto de la sociedad. La pobre-
.za, que crece a ritmos sin precedentes en las ciudades, tiene
que eliminarse si queremos resolver las carencias urbanas y
lograr equldad social.

Segundo ideal: por una dudad para todos
En un escenario de una. sociedad mds justa, la ciudad tam-
bién debe serlo. El ideal de lograr una ciudad para todos no es
 un-asunto formal: vivimos en ciudades que no son equitativas
para todos y que deben transformarse para serlo. Esto supone
varias cosas: consolidar y profundizar la dem ocracia, la nece-
sidad de una gestion democratica de la ciudad, la participa-
¢ion popular en la gestion urbana. Lo que buscaria una gestion
de este tipo es ir convirtiendo al gobierno local, primero, y na-
cional, después, en efectivas instancias de gobierno democra-
tico y no en meras dependencias que lo tinico que hacen es ad- -
ministrar mas o menos eficientemente un conjunto de servi-
cios urbanos. :
i

Tercer ideal por una lucha contra el derrocheﬂ
~ Elideal de luchar contra todas las formas de derroche en la

construccion, manejo y mantenimiento de la ciudad debe ser
uno de los preceptos fundamentales. En una situacién de cri-
sis como la que vivimos el desperdiciar o mal usar los escasos
recursos que tenemos es inadm isible. Hacer un mejor uso de la
.infraestructura fisica existente, de los recursos humanos, de
los recursos financieros, de los recursos naturales, es la cues- -
tién clave en un mundo donde el desperdicio y la’ 1rresponsa— .
bilidad en el uso de los escasos recursos es la norma. o

6. Se siguen aqui los ‘planteamientos y la a}glmentacién bien sustentada que hace Enri-
que Browne en su trabajo"Guerra al derroche y otros idéales urbanos”, en Hardoy y Mor-
se (comps.): Repensando la ciudad de América Latina, Gel/lIED-AL, Buenos Aires, 1989.
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Cuarto ideal: por una gestién democratica de los servicios

La democratizacién en la gestion de los servicios. urbanos
implica incorporar las innumeérables experiencias de caracter
organizativo y tecnoldgico desarrolladas por grupos popula-
res para, por ejemplo, hacer mantenimiento y reparacioén de
acueductos, basureros, alcantarillas, vias, espacios de recrea-
cién, con el reconocimiento y estimulos suficientes para que
puedan ser difundidas, replicadas y asum idas por otros grupos
sociales de la misma ciudad o de otras con caracteristicas se-
mejantes.

Quinto ideal: por un ambiente propicio para la vida

Si no existe un ambiente natural, social y material propi-
cio para la vida no se habra conseguido el propoésito altimo:
que la sociedad, en una visién futurista, vaya construyendo
un habitat potenciador de las plenas capacidades humanas.

El cuidado de la naturaleza, del entorno, de los bienes ma-
teriales creados por el hombre en su transito histérico, y del
propio ser humano, deben ser valores sustantivos a conside-
rar con fuerza en la construccion de una ciudad para todos.

7. AMODO DE CONCLUSION

El reto, entonces, es-ponernos de cara hacia adelante, aho-
ra que se trata de un presente con aires de futuro, y empezar a
decir que no, para crear y recrear opciones para la realidad y
para el mundo de las ideas.

La realidad urbana ecuatoriana se encuentra seriamente
condicionada por un conjunto de restricciones inherentes a la
propia sociedad. Entre las mas graves restricciones, se sitian
hoy en dia las que tienen que ver con las dificultades econo-
micas por las que atraviesa el pais. Adicionalmente la proble-
matica del crecimiento de la poblacién urbana en situacién de
pobreza y las carencias en materia de vivienda y servicios
adecuados, configuran el panorama de las ciudades.

Frente a ese cuadro se presentan una serie de desafios a en-
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frentar. La propuesta que aqui se plantea p para buscar caminos

_ de solucién sugiere enrumbar la reflexién, las politicas y las

" acciones en el marco-de un enfoque diferente: a partir de un
conjunto de ideales y principios que definan derroteros a se-
guir, para que de ahi surjan las soluciones con respuestas es-
pecﬁ' icas para las regiones y ciudades del pals

COMENTARIO de Santhgo Ortiz Crespo

Ecuador ha cambiado de un rostro campesino a un l’OStl’O
urbano. 'Hoy la poblacién es mayoritariamente urbana y su
ritmo de crecimiento esta por sobre el promedio nacional. A
ello se suma los desequil ibrios de una sociedad que agrava la
situacién de las ciudades grandes e intermedias, conf 1gurando
un-panorama preocupante para los 90 que plantea que los or-
ganismos de desarrollo desplacen su atencién desde el campo
a las ciudadesy que se planteen propuestas, utoplas y pol 1t1cas
para mej orar la vidaen las ciudades.

Como pensar el tema de una mejor calidad de v1da y un de-
sarrollo democratico en medio de una realidad de virtual cri-
- sis urbana signada por la terciarizaciéon de la economia, el
crecimiento de la informalidad, los desequil ibrios entre ciu-
- dades grandes y pequenas, el critico manejo del medio am-
~ biente, la reforma del estado y 1a incapacidad de los gobiernos
seccionales para atender las nuevas demahdas?

Esta es basicamente el propésito de la ponencia de Dlego
Carrién cuando plantea la construcciéon de una agenda acerca
~ de la gestion urbana y las politicas sociales.

Santiago Ortiz Crespo, es secretario ejecutivo de la Ai:J, .

142



frentar. La propuesta que aqui se plantea p para buscar caminos

_ de solucién sugiere enrumbar la reflexién, las politicas y las

" acciones en el marco-de un enfoque diferente: a partir de un
conjunto de ideales y principios que definan derroteros a se-
guir, para que de ahi surjan las soluciones con respuestas es-
pecﬁ' icas para las regiones y ciudades del pals

COMENTARIO de Santhgo Ortiz Crespo

Ecuador ha cambiado de un rostro campesino a un l’OStl’O
urbano. 'Hoy la poblacién es mayoritariamente urbana y su
ritmo de crecimiento esta por sobre el promedio nacional. A
ello se suma los desequil ibrios de una sociedad que agrava la
situacién de las ciudades grandes e intermedias, conf 1gurando
un-panorama preocupante para los 90 que plantea que los or-
ganismos de desarrollo desplacen su atencién desde el campo
a las ciudadesy que se planteen propuestas, utoplas y pol 1t1cas
para mej orar la vidaen las ciudades.

Como pensar el tema de una mejor calidad de v1da y un de-
sarrollo democratico en medio de una realidad de virtual cri-
- sis urbana signada por la terciarizaciéon de la economia, el
crecimiento de la informalidad, los desequil ibrios entre ciu-
- dades grandes y pequenas, el critico manejo del medio am-
~ biente, la reforma del estado y 1a incapacidad de los gobiernos
seccionales para atender las nuevas demahdas?

Esta es basicamente el propésito de la ponencia de Dlego
Carrién cuando plantea la construcciéon de una agenda acerca
~ de la gestion urbana y las politicas sociales.

Santiago Ortiz Crespo, es secretario ejecutivo de la Ai:J, .

142



1. UNO DYEkLAS INTERROGANTES CENTRALES QUE
TRATA EL AUTOR TIENE QUE VER CON LA
COMPRENSION DEL DES ARROLLO LOCAL

No podemos pensar en una mejor calidad de vida abstra-
yéndonos del conjunto de la sociedad. Y esto en dos sentidos,
superando una vision que segmenta los problemas de la ciu-
dad y superando un enfoque que separa los problemas de la
ciudad de lo que pasa en el pais.

Carrion subraya por tanto las limitaciones de una perspec-
tiva localista que separe la ciudad de la realidad rural, la po-
breza de la distribucién de los recursos nacionales, la suerte
de las regiones y ciudades deprimidas de las zonas y ciudades
que concentran la riqueza.

Y nos plantea cuestionar la propia naturaleza del modelo
de desarrollo que se manifiesta en esos desequil ibrios y con-
tradicciones, que ha provocado la crisis general de le econo-
miay de la gestién estatal y municipal.

Por ello reclama la necesidad de una visién integral del de-
sarrollo local. Es decir descartar una vision segmentaria para
construir un enfoque articulado de los problemas ambienta-
les y los servicios, el desarrollo cultural y la recreacién, la
participacion democratica de los actores y la presencia de una
intervencién coherente del estado.

Plantea la necesidad de pensar en un modelo de desarrollo
general para la sociedad ecuatoriana, en donde uno de sus as-
pectos tenga que ver con lo urbano. Reclama la necesidad de
enfocar las estrategias y politicas en una perspectiva global
utépica con ideales de equidad social, de eficiencia en el ma-
nejo de los recursos, de creacion de un ambiente propicio para
la vida, de gestién democratica de los servicios, de manera que
sea posible vivir con plenitud y dignidad en las ciudades, de
manera que la vida fluya y esté garantizada.
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2. UN SEGUNDO TEMA CENTRAL PLANTEADO TIENE
QUE VER CON LA REFORMA DEL ESTADO

La central izacién del estado fue uno de los factores funda-
mentales para posibilitar la constitucién de una economia ca- .
pitalista que arrincono las formas precapltalistas de produc-
cién pero que en cambio no logro superar las desigualdades re-
gionales y los desequil ibrios urbanos. Por otra parte este tipo
de estado conllevo una reducciéon de los ambitos de gestion
- municipal, armé un complejo entramado de instituciones que
superpuso las funciones seccionales a las de entidades nacio-
nales, debilitd los espacios democriaticos de intervencion ciu-
dadana, etorpeciendo las psoibilidades de un desarrollo inte-
gral a nivel local.
El nuevo patrén de acumul acién que se 1mp1ementa en las
nuevas condiciones de trasnacionalizacion de la economia
pone en crisis el estado centralizado, se plantea desmontar el
estado y propone la descentral izacién como panacea para lo-
grar el equil ibrio regional y el desarrollo local
El autor supera la trampa de un enfoque que busca funcio-
nalizar la reforma del estado a la privatizacién, la desregula-
cion y el imperio del mertado, que traerd mdudablemente
nuevgs desequil ibrios en la sociedad.
Sin desconocer que la descentralizacion debe plantearse
racionalizacion del estado, ésta no puede reducirse como apa-
rece en las propuestas gurbernamentales a un proceso unica-
mente administrativo y de eficiencia a fm de equ11 ibrar los
déficit fiscales.
Para Carri6n el rol de los goblernos seccionales y partlcu-
' larmente los Municipios tiene que ver con una propuesta de-
mocriatica global para la sociedad, con un proceso de resolu-
ciones politicas respecto a la propia organizacion del aparato

“estatal y una partieipacién creciente de la sociedad civil en el
debate y diserio de las politicas, en la produccion de espacios
dem ocraticos de gestion y concenso, en el control de los suje-
tos sociales sobre los servicios, etc.
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Elemento importante en este proceso de reforma es el de la
revalorizacion de la Municipalidad en cuanto representacion
de la hetergoneidad local superando una visién hom ogeniza-
dora que justifica y refrenda las formas de control de grupos
gamonales y oligarquicos.

Es evidente para quienes trabajamos en lo urbano que este
tipo de intereses no han desaparcido de los gobiernos locales
y que mas bien son quienes viven de la corrupcién y se man-
tienen como obstaculos reales para un logro de una planifica-
cién coherente, una distribucién racional de recursos y un
servicio eficiente a la cormunidad.

La potenciacién de la diversidad local, sugiere el texto, im-
plica asumir los niveles de conflicto existentes a nivel local,
es decir diferencias politicas y de intereses que tienen que ser
tomadas en cuenta a la hora de la construccioén de concensos.

Por otra parte ese proceso implica el fortalecimiento de la
capacidad de resolucion de las demandas locales por parte de
la Municipalidad, ampliando espacios y propiciando la parti-
cipacién de la comunidad en la gestion de su propio habitat.

Otro tema central tiene que ver con la modernizacion del
municipio en tanto recuperacién de su capacidad de produc-
cion de servicios y regulacion estatal de los mismos, cuestio-
nando una visién exclusiva de rentabilidad que plantea una
- privatizacion indiscriminada que quiebra la capacidad de los
gobiernos de intervenir en la reproduccién de la vida ciudada-
na. Para Carriéon la modernizacion de la labor municipal no
es antagénica con el mantenimiento de funciones reguladoras
y productoras de servicios. Por otra parte el tema de la eficien-
cia y la racionalizacion nos plantea también un cuestiona-
miento a las propias organizaciones de desarrollo y organis-
mos populares y de la sociedad civil, pues se trata de un desfio
central para poder potenciar la capacidad de intervencién po-
litica de los sujetos sociales. '

En cuanto en ambito de la funcién municipal el autor plan-
tea una reformulacién de las funciones de las entidades des-
concentradas del gobierno central, una reformulacién del rol
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- de los Consejos Provinciales a fin de racional izar el gobierno
local y potenciar el desarrollo. Este aspecto es fundamental
sobre todo para evitar la segmentacion de las demandas loca-

: les y perm itir-un proceso claro de politizacién cmdadana

3.- LIMITES Y BONDADES DE LA MODERNIZACION

‘Subrayamos que un elemento clave de la propuesta de Ca-
rrién tiene que ver con el desarrollo de la sociedad civil en la
gestion y el gobierno de la ciudad. El autor reconoce la natura-
leza de una propuesta estatal que busca reducir la ditancia en-
tre las demandas sociales y el estado,actor que ha llevado a
una crisis de representacion de los organismos politicos.
También constata el caracter de una propuesta descentral iza-

.dora que tiene fundamentalmente a desconcentrar funciones
en medio de una perspectiva pnvatlzadora ,

En estas condiciones propone aprovechar la coyuntura de
modernizacion para generar las condiciones, los espacios, los.
canales, para que la ciudadania se apropie de la ciudad en
cuanto creacion de condiciones de su vida y su desarrollo. Se
trata por tanto de elaborar contenidos.y de buscar los meca-
nismos institucionales que lo viabilicen de forma que se pue-
'da dotar a un proceso dotado de una racional 1dad distinta de
un sentido democratico. : :

4. VARIOS lNTERK)GANTES

* Es precisamente alli en donde pueden surgir los interro-
gantes. El primero de ellos tiene que ver con la naturaleza de
la propuesta: se trata de intervenir en la légica de la reforma y
del modelo actual para ampliarlo y democratizarlo? O se trata
de construir una propuesta y un sujeto democratico en las con-
diciones actuales, pero como parte de una-lucha cultural y po-
litica de envergadura, pero en funcién de un cambio? )

* En segundo lugar como que hace falta: analizar mas pro-
fundamente el contexto de una intérvencién democratica. En
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este tena es necesario ubicar el sentido de la propuesta domi-
nante de reforma del estado y modernizaciéon, que evidente-
- mente es viable, dado qu cuenta con un gran respaldo politico
de los organismos multil aterales, recursos financieros y he-
rramientas técnicas. Sin embargo se ve claramente en el pais
la privatizacion y la desconcentracién como factor preponde-
rante de la reforma, en donde no existe un proceso de descen-
tralizacion real, no se trasladan recursos de manera que lo
que hay detras es la reducciéon de programas sociales y la mu-
nicipalizacion de costos, profundizando la pobreza.

¢ Habria que preguntarse hasta que punto el junto al discur-
so progresista de los técnicos internacionales exista una ver-
dadera voluntad politica de las clases dominantes nativas, o
las propuestas queden en el papel como ha sucedido en gobier-
nos anteriores, mientras se impone el estilo de la clase domi-
nante local. Es evidente también que los requerimientos de la
politica econémica impuesta en la renogociacion de la deuda
son mas fuertes que los discursos participacionistas de los
técnicos.

e Aparece que mas bien se puede dar un proceso de re-cen-
tralizacion y roncentracion del poder tal como se manifiesta
en propuestas como el proyecto de Ley de Modernizacion, la
Ley del Presupuesto y el proyecto de Ley de Gabirnos Secciona-
les en donde por ejemplo se constituye un ente provincial que
resuelve los planes anuales dirigido por el Gobernador de la
Provincia, y en donde los funcionarios electos por la ciudada-
nia tienen un papel secundario.

e Por ello es legitimo perguntarse hasta donde es posible y
viable que en este marco de racional izacion del estado tal co-
mo se da en Ecuador se pueda generar espacios democraticos
que perm itan una mayor participaciéon de la sociedad civil en
lo local?. : ‘

« Otro factor importante tiene que ver con el desarrollo real
de la sociedad civil. Es evidente que la inciativas de reforma y
descentral izacién se realizan a través del propio estado, y mu-
chas veces son generados por la tecnocracia internacional y
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nacional, sin que en ello tengan la iniciativa ni siquiera los
grupos dominantes. Al mismo tiempo-en el ambito urbano es
bastante claro que el desarrollo organizativo, ¢onciencial y la
capacidad de gestién de los actores democraticosy de los suje-
- tos popul ares urbanos es relativamente limitada, de manera
que esta lucha por el sentido de la reforma tiene pocas pos1b1-
1idades de que tenga un desenl ace fav orable.

* El tema de los actores en lo urbano nos plantea profundi-
zar sobre el caracter del llamado actor local planteado por los
partidarios del municipalismo, que en realidad desconoce las
identidades locales, como manifiesta Carrion, y que aparece
un artificio y no una categoria que surge de la real idad; temas
- como la existencia de sujetos nacionales -0 regionales, la pre-

sencia de clases y grupos étnicos en lo local, deben ser clarifi-
‘cados teéricamente,-al igual que precisar si amerita pensar en
" actores locales o en luchas civicas y locales dadas por sujetos
cuya naturaleza desbc}rda lo local.

e Para cualquier propuesta democratica es imprescindible
~ caracterizar la fuerza social que la respalde, Es necesario por
tanto ' un anil isis mas pormenorizado de la situacion del mo-
"_vimiento popular, de la organizacién barrial, de la presencia
de sujetos como la mujer, los grupos eclesiales de base, los gre—
mios profesionales, los gremios municipales.

» También es fundamental tomar en cuenta la l6gica per-
versa de atomizacién y segmentaciéon del horizonte politico
que trae la propuesta de reforma dom inante, en funcién de
plantear un proceso creative y democratico, en donde la cons-
truccién de un sujeto nacional de cambio es fundamental,
pues los cambios no se pueden hacer de manera gradual desde
lo local a lo nacional, sino que implica procesos sosten idos en
" las varias dimensiones del accionar de los suj etos -lo local, 1o .
regional, lo nacional-. b

- » Hay por cierto una pregunta global que esti inmersa en
este Seminario. Ante los vacios de una propuesta global izado-
ra por un desarrollo diverso, es importante plantear como te- °
ma de la agenda sobre lo urbano a la que nos’'convoca Diego
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Carrién la construccién de propuesta parciales, de iniciativas
y de acumulacién de experiencias, que nos permitan ir cons-
truyendo esa utopia a la cual nos enrumbamos. Temas como
la economia popular, el desarrollo de las identidades, la cons-
truccion de redes solidarias de mujeres, jévenes, gremios, ins-
tituciones, grupos eclesiales y demés actores democraticos, la
creacién de formas democraticas de gestion, la relacion am-
biente-desarrollo son parte de ese alumbramiento de ese nue-
vo futuro para una vida plena en las ciudades.

COMENTARIO de Miryam Garcés

En las actuales circunstancias histéricas que vivimos en el
pais producto de situaciones tanto internas como internacio-
nales, es refrescante comprobar que existen posibilidades de
real izar algo nuestro que nos proporcione una mejor calidad
de vida.

La ponencia de Diego Carrion, puntual iza los diferentes
problemas urbanos que deben ser tomados en cuenta para una
verdadera planificacién de politicas sociales en nuestro pais.
Diagnéstico, disefio y evaluacién deben ser las categorias pre-
sentes en todos los programas encaminados a encarar la pro-
blematica social de los sectores urbanos tomando en cuenta, -
desde luego, la heterogeneidad de los sectores sociales involu-
crados con el fin de dar respuestas mas eficaces.

Diego hace hincapié en la necesidad de redisenar la inter-
vencion de los agentes locales en la construccién de un proyec-
to democratico, poniendo énfasis en la participacion de la ‘co-
munidad en la discusién de fas politicas de desarrollo y toma
de decisiones, asi como en las tareas de ejecucion de proyectos;

Miryam Garcés, Coordinadora Ejecutiva CEPAM.
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Jo que- hasta el momento ha estado ausente en algunos de los
planteamientos y ejecucién de los diferentes programas im-
pulsados a través de los Munimpios y del Estado en su eonjun-
to. )

La modern izaci6n de los gobiemos locales no puede pen-
sarse sin los élementos que apunta Diego en su ponencia’co-
mo: representacién de la heterogeneidad local, recuperacion

~dela czipamdad de resolucién de las demandas locales, 1a aper-
tura de espacios democraticos de gestion, modernizacién de
sus estructuras y redefinicién de sus funciones. '

- Sin embargo, me permito hacer algunas observaciones:

PRIMERA: No obstante los importantes aportes de la po-
nencia, creo que existe una omisién en el analisis central de
1a misma. Al referirse al cardcter interventor del Estado en
sus actividades centralmente manejadas, frente a la debil idad
y heterogeneidad municipal, se omite el analisis del inicio de
la actividad petrolera y la inyeccion de los ingresos petrole-
ros, que representaron algo mas del 60% del Producto Interno
Bruto Nacional, los mismos que al ser manej ados central- -

- mente, no lograron una distribucién equitativa de los ingre-
sos, ni dinamizaron un desarrollo regional equilibrado, pro-
duciendo como consecuencia, -€l fortalecimiento de las insti-
tuciones centralizadas y el debil itamiento de los municipios y
los gobiernos locales.

La existencia de la renta petrol era vino a reforzar el mode-
lo de desarrollo centralizador y excluyente, vigente hasta los
afios 80 y a sentar las bases para la aplicacién del modelo de
‘1ibre mercado aplicado en nueéstro pais desde mediados de la
década pasada.

La concentracion de los 1ngresos en los prmcnpales centros
urbanos, con un crecimiento inusitado del sector. financiero,
en desmedro de las actividades productivas urbanas y rurales,

' son aspectos a considerar en los actuales procesos de terciari-

zacion de la economia y de los persistentes movimientos de -
migracion campo-ciudad, que han acelerado la crisis en las
regiones con menores oportunidades de generar un desarrollo
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autosustentado, carentes de apoyo del Gobierno central.

Estas deficiencias y desequil ibrios en la base econém ica de
las distintas regiones del pais, creo que constituyen algunos
de los elementos que han contribuido a aumentar el peso de
los organismos central izados, disminuyendo el qué hacer de
los Municipios en las regiones mas pobres del pais.

En esta perspectiva de andlisis pregunto, qué condiciones
materiales tienen los pequerios Municipios para incidir en las
economias locales, si las principales fuentes de ingreso del Es-
tado se manejan centralizadamente?. Con qué bases cuentan
las distintas regiones del pais, si sufren una constante pérdida
de su capital humano, falta de inversiones, ausencia de pro-
gramas de desarrollo integral que dinamicen sus economias
locales? :

Por tanto, creo que la crisis de organizacién del aparato es-

_tatal y de su estilo de intervenciéon en el desarrollo de las so-
ciedades locales, no puede ser superada sino con una concep-
cion distinta del desarrollo nacional, que privilegie el desa-
rrollo econ6mico equitativo entre las distintas regiones, en el
que se delege capacidad a los entes municipales y organizacio-
nes populares para gestionar los recursos nacionales y exter-
nos, y que éstos sean redistribuidos tratando de favorecer la
dinamizacién de las economias locales, evitando de esta ma-
nera la concentracién del poder y de los ingresos en determi-
nados centros urbanos, que facilitan la légica de reproduccion
del capital atin a costa del empobrecimiento y atraso de la ma-
yor parte de las regiones pobres del pais. '

SEGUNDA: Por otro lado, entre los problemas destacados
en la ponencia sobre la organizacion del territorio y gestion
de las ciudades en el Ecuador, se plantea un desarrollo urbano
desequilibrado, como un aspecto que afecta a las ciudades in-
termedias. Considero que esta es una apreciacion no muy sus-
tentada, tanto porque el crecimiento acelerado de grandes ciu-
dades como Quito y Guayaquil han desbordado los problemas
de la crisis urbana planteada en este documento, cuanto por-
que no se puede hablar de ciudades intermedias en general, da-
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da la diversidad regional de nuestro pais. En este sentido pue- |
de corresponder este problema a determinadas ciudades de la
costa que han observado acelerados procesos de crecimiento

_en las ultimas décadas, como Santo Domingo, Milagro.

Situacién muy diferente a la observada en ciudades inter-
medias de la sierra, en donde por el contrario los problemas
estan dados por falta de generacién de fuentes de empleo y de-
saceleracién de los ritmos de crecimiento poblacional, confi-

gurando un cuadro sustancialmente dlstmto al anotado por -

‘Diego Carrién en su ponencia.

TERCERA: En relacion al tema sobre posibil idades y hmi-
tes de los Municipios, acerca del sentido democratico de la
modernizacién-descentralizacién, quiero hacer referencia a

“un aspecto que juzgo fundamental y que desgraciadamente es

el gran ausente de todas las discusiones, dignosticos, disefios y
ev,aluéciones_de toda politica social, me refiero a las realida-
des de género. Elemento sin el cual no podemos hablar de al--

_canzar objetivos de igualdad, democracia, justicia social, me-
‘joramiento de la calidad de vida que nuestras somedades se '

plantean.
El enfoque de género se preocupa por la construccmn de las

“relaciones sociales en una comunidad determinada, enla que

hombres y mujeres juegan roles diferentes, siendo sus caracte-

risticas de género construidas por determinantes ideol 6gicos,

histéricos, rel igiosos, étnicos, econ6m icos y culturales. En es-

* ta medida se hace imprescindible un anal isis de cual es la par-
“ticipacion de la mujer en el convivir urbano, su problematica

especifica, la misma que esta signada por el TRIPLE ROL que
vive: en el campe de la reproduccion (maternidad, cuidado de
los nifios, etc), es decir, responsable de la repreduccion social
de la familia. En el trabajo productivo, como generadora de
ingresos (especialmente en el sector informal); y, como tercer

1ol la gestién comunitaria, a través de la cual es utilizada tan-

to por el Estado, Municipios, ONGs y por las mismas organiza-
ciones de pobladores como contingente gratuito o mal pagado
para la gjecucion de programas de desarrollo, ademais de su
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gestion como dinamizadora de las reivindicaciones de su sec-
tor social, pero sin que sea reconocido su liderazgo.

La mujer ha sido siempre un sujeto marginal de las politi-
cas de desarrollo, las estadisticas oficiales vuelven invisible
su trabajo, 1o que ha disminuido la importancia de su aporte
en los procesos productivos, en el desarrollo local y nacional.
Histéricamente se ha asignado a la Mujer el campo de lo pri-
vado como su espacio natural, dejandola fuera de lo publico,
en donde se toman las decisiones y que se asumen como perte-
necientes al varén, en quien generalmente recae la categoria’
de sujeto social e histérico. No obstante, la crisis econémica
ha acelerado el proceso de incorporacién de la poblacién fe-
menina al mercado de trabajo, sin que haya mejorado, como
consecuencia de ello, su acceso-a los medios de produccién, a
los servicios y factores productivos como: crédito, capacita-
cion, tecnologia, limitando asi su potencial participaciéon en
¢l mercado de trabajo.

En las areas urbanas la contribucion de la mujer a la eco-
nomia, especialmente se da a través de su trabajo en el sec¢tor
informal, del trabajo domeéstico asalariado y de aquel que
real iza en su rol reproductivo, este altimo absolutamente des-
valorizado y por consiguiente eliminado de las estadisticas
oficiales, localizando a este sector como poblacién econoémi-
camente inactiva.

Adicionalmente, las pol iticas nacionales y mun 101pa1es no
consideran el incremento sustantivo de familias con mujeres
jefas de hogar, elemento que juzgo debe ser tomado en cuenta
en todo el proceso de planificacion de politicas sociales.

La mujer sufre aislamiento y violencia social; tiene menos
acceso que el hombre a los servicios basicos de salud, educa-
¢ién, vivienda y encuentra dificultad en acceder a trabajos
- bien remunerados. Como consecuencia de ello, su capacidad
de tener “voz y voto” en las decisiones familiares, comunales
y municipales se ve grandemente restringida. En este contex-
to, la mujer no sélo requiere trabajar, necesita controlar los
beneficios de su trabajo para ganar espacios de reconocimien-
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" to, pues la discriminacién no es solo legal o formal, es tam-
bien de actitudes, cultural y valorativa. Estas caracteristicas -
*que definen la especificidad de género en la condicién de par-
ticipacion de la mujer, dificilmente han sido tomadas en
cuenta en la planificacion del desarrollo local y en el dlSCl'lO
de politicas, programas y proyectos municipales.

Las politicas locales y municipales estin pensadas con un
. nivel de generalidad que no toma en cuenta la heterogeneidad

de situaciones que vive la mujer y que esta condicionada a
méas de su especificidad de género por otros factores, practicas-
culturales, modelos de socializacion y diferencias regionales
.que requieren apoyos diferenciados si se desea’ incidir decisi-
vamente en sus posibilidades de part1¢1pacion y en el cambio
de su actual situacion. :
. A pesar de las dificultades que la mujer encuentra para su
trabajo productivo, reproductivo-y de gestion comunitaria,
- quiero destacar que, un elemento nuevo del desarrollo urbano
observado en la ultima década, es el aumento de la presencia
la mujer tanto en organizaciones femeninas como en organi-
zaciones,mixtas, orientadas a ejecutar sus propios proyectos
para resolver aquellos aspectos en donde no incide el Munici-
pio ni el Estado, como son: guarderias infantiles, tiendas co-
munitarias, prevencion de la violencia, etc. La mujer esta pre-
senite también como actora dinami 1ca, Jjunto con'sus comparie-
~ ros de'barrio, reclamando atencién a los multlples problemas
que como-sector social tienen. Este es un nuevo potencial de
desarrollo que debe ser tomado en cuenta en la gestion muni-
cipal y de las ONGs que traba_]an en numerosas ciudades del
pais..

De conformidad con el titulo de la ponenc1a de Diego Ca- .
rrion, tomemos todas estas reflexiones como herramientas
para ir construyendo un Ecuador mas esperanzador, igual ita-
rio, equil ibrado y justo. :

I3 o ! . 0
' . .
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DESARROLLO RURAL
Elementos de Politica Social y Econémica

Fausto Jordéin B.

1. INTRODUCCION

En América Andina especialmente Bolivia, Ecuador y Pert
llevan resagada una amplia poblacioén campesina e indigena
en la que se concentra la pobreza rural.

El proteccionismo al sector agropecuario en los paises-de-
sarrollados, el modelo de sustituciéon de importaciones en
América Latina y el Caribe y, las pol iticas agropecuarias indi-
ferenciadas, finalmente las politicas neoliberales son hechos
que no han tenido en cuenta el rol e importancia de las econo-
mias campesinas en América Latina. En América Andina la
situacién finalmente se vié confundida en reivindicaciones
en ocasiones, poco concretas. I nuevas confrontaciones a con-

Fausto Jordén B. , es experto en desarrollo rural.
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secuencia de la modermzacwn del Estado con afin exclusivo
para privatizar.

Por otro lado las Organizaciones no gubemamentales ecua-
torianas no alcanzan una adecuada y oportuna concertacién
para que el Gobierno las considere como €l correl ato de la ini-
ciativa privada y no convencional.

Las Politicas Sociales y el Desarrollo Rural en el Ecuador,
~ deberian ser el marco que diferenciando la demanda social
permita llegar con la oferta apropiada en términos de Tecno-
logia, Financiamiento y Capacitaciéon a través de mecanis-
- mos concertados por actores institucionales y sociales. a tra- -
vés de mecanismos de coordinacion.

' 2.POLITICAS

La diseccién analitica de los fenémenos y problemas socia-
les ha llevado al extremo de considerar antagénicos a lo so- .
cial y a lo econémico. }

‘La ideol ogia in extremis col océ un muro que dificuité la so-
cializacién de conocimientos, destrezas y alternativas; y los
gobiernos comodamente, aprovechandose de la “coyuntura”
" no profundizarén ni diferenciaron sus propuestas para- los
distintos Estratos de la Sociedad Rural.

Una temprana politica de desarrollo rural, con el adveni-
miento renovado del sistema democratico (1979) fué disconti-
nuada y sometida discrim inadamente en un nivel de impor-
tancia menor, la actual estructura institucional padece de
" atrofia y por ella se disputan estamentos sin competencia fun-
cional que desean ganar atribuciones en vista de un monto fi- -
nanciero hada despreciable para atender la cuota politica en
desmendro de priorizar la necesidad sentida: descentraliza-
cion, participacion real, transferencia tecnol ogica, coordina-
cién efectiva, funcional y operativa.

‘Si se desea llegar a la poblacién rural pobre, es necesario
' ,despoj arse de consideraciones ingénuas y paternalistas e in-
tracendentes que no superan el ol de adm inistrar la pobreza
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sin remontar para ir superando sus causas. Todas las condi-
ciones para superar determinados niveles de pobreza se pue-
den alcanzar si se jerarquiza el manejo institucional en un
marco de pol iticas macro y micro sectoriales que tengan en
cuenta la diferenciacioén, en este caso a los pequenos producto-
res, a los campesinos sin tierra y a los asalariados.

Politicas que no diferencian, a los estratos sociales, ofre-
ciendo alternativas y oportunidades para todos, estin sesga-
das y lo que logran son mayores concentraciones de privilegio
.y riqueza. Es necesario, una nueva generacion de gobernantes

que no asuman el poder para consol idar grupos aferrados, sin
perspectiva social.
Las Pol iticas, deberian disefiarse para alcanzar una mayor
y mejor participacién de la sociedad civil mayoritaria, en este
caso las politicas rurales deberian ser de caracter intersecto-
rial, facilitar los encadenamientos y ofrecer un rango de opor-
tunidad que vuelva atractiva el area rural tambien para las
inversiones. Para alcanzar el desarrollo regional - rural, en
sus microregiones, se deberian disefiar alternativas metodo-
l6gicas y plantearse planes de desarrollo microregional invo-
lucrando a los actores sociales, politicos, econoémicos y cultu-
rales. Indudablemente esto, representa un nuevo desafio, qui-
za mas auténtico, en escenarios bien definidos con la partici-
‘pacién de los gobiernos locales, para alcanzar la sostenibili-
dad institucional y del proceso en si, con sus actores, distan-
ciandonos de la clasica “Unidad Ejecutora” que al terminar
un programa o proyecto, abandona el escenario y “desmantela
la sostenibil idad temporal”. '

3. MODELOS Y DESPROPORCIONES

La humanidad no aprende de los procesos. Las modas y los
modelos, en ocasiones arrasan la experiencia y se vuelven
booms, en resumen los espacios logrados se vuelven efimeros.

Politicas indiferenciadas como la de sustiticién de impor-
taciones, generaron tambien proteccion a la industria nacio-
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‘nal y se distanciaron de los costos reales ésa factura estan
pagando los contribuyentes.

Ya sea en productos de exportacion de ongen agropecuario,

_como en aquellos para sustentar la seguridad alimentaria, en
estos especialmente el atropello ha sido cruel al ofrecer desde
la orilla de los paises ricos alimentos basicos subsidiados que
han aniquilado a las economias campesinas con lo cual la
mano de obra barata ha sido rescatada por la industria urba-
na (modelo sustitucién) que finalmente hoy se enfrenta a los
precios reales y solo puede sobrevivir con mano de obra catifi-
cada, asi se han pauperizado los nuevos cinturones urbanos
en algunas ciudades del Ecuador.

Por otro lado, la ausencia de una articulacién del sector
agropecuario con el sector industrial a ido postergando la in-

. version en la agroindustria, privindonos de incorporar valor
agregado a los productos tradicionales de exportacion, y de
origen agropecuario.

El modelo vigente fomenta las exportacmn&s de productos
agropecuarios exoéticos, se requiere tecnol ogia disponible, in-

. versién, conocimiento empresanal y vinculdcién con los

- mercados externos.

Estamos le_]OS para que un ampho sector soclal rural esté
en capacidad de alcanzar esos objetivos. Durante décadas un
aniquilante discurso (confrontacién campesina y camaras
agropecuarias) no di6 paso a la formulacién y concresion para
"apropiar tecnologia de produccion, de transformacion, de co-
mercializacién y de organizacién de los pequenos productores

: rurales

Estamos observando en algunos casos la involucién rural,
la poblacién joven no tiene incentivos que le. permitan reco-

*.nocer que en el area rural existe futuro, pero tampoco la obtie-

ne en el drea urbana. La carencia de conocimientos tecnol ogi-
cos, y de cal ificacion de su mano de obra, le col ocan en una si-
tuacién de violencia. Los modelos, los paradigmas y el espacio
urbano se han saturado. Es necesario recrear las opcmnes S0-
cialesy el Des 1rrollo Rural en el Ecuador. .
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4. DESEQUILIBRIOS Y COSTO SOCIAL

Plantearse la Deuda Social, es un postulado imposible, si al
otro lado estamos bajo el latigo de la deuda externa, como nue-
va forma de colonialismo y de expropiacién del excedente que
nos permitiria reflotar.

El achicamiento del aparato burocrético o visto de otra
manera el desbordamiento del aparato burocratico, qué espa-
cio deja para atender la deuda social ?, cual es la magnitud de
ésta ? cudl seria su cobertura ?. No pasa de haber alcanzado el
nivel de slogan, como utopia no realizable. El concepto basico
es una sana pol itica, debe incorporar procesos redistributi-
vOSs.

Enfrentamos cierto nivel de restriccion para ofrecer servi-

_cios desde la frontera privada, no convencional, las ONGs po-
drian ser pioneras para orientar el desafio, sin embargo en
ellas se aprecia alguna involucién, fragmentacion, enclaves
que se cierran. Sinembargo son ellas y los gremios de profe--
sionales quiénes podrian enfrentar pioneramente el correlato
a los gobiernos privatizadores.

Modelos de intervencion existen, se han desarrollado en la

" realidad nacional, algunos con éxito sinembargo algunos han
sido desactivados y no se han ido perfeccionando; las ONGs
han exteriorizado, timidéz, inseguridad o también conformis-
mo en algunos casos, para desviar recursos del Estado, hacia
la poblacién rural.

Tres lustros de Asignacion Selectiva de L1qu1dez por parte
del Banco Central, se manej6 con poca eficiencia con grupos
sociales urbanos y rurales, de esta forma la sostenibil idad del
FONDO se quedd en el camino con las medidas de Septiembre
/92. Podria ya haberse institucionalizado el sistema: Asigna-
cion Selectiva de Liquidéz (primer intento de politicas dife-
renciadas). No sucedi6 asi, sinembargo es una experiencia vi-
vida que deberia capital izarse como alternativas redistributi-
vas y como verdaderas politicas que integran el enfoque so-
cial.
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5. EFICIENCIA Y COMPETENCIA

- La modernizaciéon del Estado, en térm inos generales invo-
lucra a todos: sector publico y privado, pasa por el achica-
miento burocratico para alcanzar eficiencia en los servicios,
desarrollar la normatividad, los espacios de coordinacién
efectiva y maximizar el uso de los recursos, la proteccion del
medio ambiente, la descentralizacion, la desconcentracion, la
participacion, la transferencia de conocimientos y destrezas
(tecnol ogia). I desde luego demanda tambien eficiencia del sec-
tor privado en un escenario de libre competencia, en €l cual la .
empresa privada convencional trata de sobrevivir debido
también a los grandes desafios que implica la mtegracwn su-
bregional y el mercado.

Eficiencia y competencia se podrla alcanzar trabajando
por la vertiente de la calidad de'los servicios lo que a su vez -
demanda un enfoque integral del tipo de demanda. Hace pocas
semanas un grupo representativo de campesinos, en el litoral
del Pacifico Andino, manifest6: “ n6é queremos ésa asistencia

“técnica que se asoma cuando quiere, estamos dispuestos a que

' nos cueste para que esté presente cuando se necesita”.

Algunas ONGs han incursionado, en el transcurso de cuatro
lustros tratando de inquietar a gobiernos locales (Consejos
Provinciales), seguramente en algunos Municipios y en insti-
tuciones nacionales y atin en la banca para interesarles en el
tema concreto de coparticipar técnica y financieramente para
solucionar ‘problemas endem icos.de la poblaciéon rural pobre,
necesitada de servicios. J

Acuerdos y cof inanciami'ento han sido convenidos para ac-
ciones concretas, sin embargo una breve revista a ése avance
- inicial podria frustarnos si constatamos que esos esfuerzos
conjuntos (pablicos y privados) se han debil itado. No se han
perfeccionado mayormente y las acciones coordinadas son
muy puntuales y débiles. El producto de este desajuste tiene
- impacto en los grupos sociales mas necesitados del area rural.
La eficiencia deberia ser un proceso reciproco entre el sec-
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tor publico y €l sector privado. En cada espacio nacional exis-
te un valor relativo que en ocasiones hace del sector privado
no convencional -ONGs- un poder, asi sucede hoy en Bolivia
donde las ONGs involucradas en el Desarrollo Rural manejan
el 50% de los recursos financieros que se comprometen con
ése proposito (1991). I han planteado el Programa Campesino
Alternativo de Desarrollo.

~ Aqui en el Ecuador, no conocemos el valor relativo de fi-
nanciamiento comparando con el del Gobierno, sea mucho o
poco, lo que es real es la experiencia alcanzada por las ONGs
decanas, que podria interpretarse como su eficiencia cualita-
tiva. Sinembargo la fragmentacién de sus politicas, de las al-
ternativas y estrategias aisladas van en contravia con el obje-
tivo y fundamento de la razoén de ser.

Pareceria que llegd el momento de hacer un alto en el cami-
no. Reflexionar y plantearse como desarrollar impacto las
ONGs para superar su fraccionamiento y el proyectito especi-
fico. Lo que se insinta es un frente comun de objetivos, con al-
ternativas y estrategias concertadas y a lo mejor una raciona-
lizacién regionalizada en microregiones o en su competencia
via especializacién. Es necesario superar el estancamiento
para exigir eficiencia en la contraparte: el sector publico.

6. NUEVOS “PARADIGMAS"” PARA EL DES ARROLLO RURAL

No todo es negativo, pero no debemos evadir la critica cons-
tructiva: los comentarios que en definitiva aportan para me-
jorar conocimientos, metodol ogias y enfrentar los analisis
con instrumental renovado.

Mientras evoluciona el Modelo Neo-liberal, en su propia
salsa, recrudece la pobreza y enfermedades como el célera re-
tornan como un mal endém ico en las “sociedades subdesarro-
11adas” -concentremonos en Bolivia, Ecuador y Peru-. Ni el
modelo, ni los Gobiernos logran establecer politicas macro
que incluyan en este caso los estratos rurales de pequernos pro-
ductores, indigenas, campesinos sin tierra y trabajadores
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agricolas. ‘ .

La situacion prevaleciente, se manifiesta en el recrudem-
miento de la pobreza, que ha provocado la preocupacién ac-
tual izada de organismos multil aterales -BID, Banco Mundial.

El documento “Combatiendo la Pobreza Rural en América
Latina y El Caribe - Una Nueva Estrategia de Desarrollo Ru-
ral” 1); evidencia que esos organismos multil aterales, precipi-
tadamente abandonaron el interés por el Desarrollo Rural,-
- hoy tratan de retomarlo como consecuencia de los efectos y
- persistencia de la pobreza tanto en las economias campesinas
como en los.grupos popul ares urbanos.

- En nuestro pais, Ecuador, 13 situacién de la pobreza se
agrava por los residuos recientes de los “impactos industria-
- les” y de vivienda urbana que atraen mano de obra de jévenes
que vienen del campo, sin mayor cal ificacién, alucinados por
los medios (TV) y ante la decepcién de un espacio ruratl sin. fu-
turo, frente al espejismo de las “facil idades urbanas”..

- Conceptualmente existen avances, atin poco operativizados
que demarcan competencias y responsabilidades via descen-
tralizacién y desconcentracién, participacion y transferencia
de conocimientos tecnol 6gicos, coordinacién para optimizar
la aplicacién de recursos y armar un - frente sol ido de ONGs pa-
ra las alternativas y estrategias del DRU. :

El paso de ecuatorianos por el Programa 111 del IICA ha
consol idado dos documentos 2), que se podna con31derar como
el aporte al DRU.

Recorriendo el Ecuador rural podemos evidenciar que en
estos tres lustros (78-92): las areas rurales cuentan con electri-
cidad, red vial e infraestructura de riego, estas inversiones es-
. tan relativamente subutil izadas.

/ También se puede evidenciar grupos rurales emergiendo ya
como estructuras de segundo grado o en la base, tratando de es-

1. Documento para el Bl)-Versién Préliminar.Washington. Diciembre 1992.

2. Los Cimientos de una nueva sociedad."Campesinos, Cantones y Desarrollo”. 1ICA
1989. . i
Desarrollo Rural Microregional y | Decentrahzacnon Julio 92. Programa 1I1- IICA
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pecial izarse para enfrentar los desafios: reinvindicativos,
empresariales y de servicios. Asi entre otras organizaciones
se pueden identificar a la Unién Provincial de Comunas y
Cooperativas del CANAR -UPCCC-, Almaunién -Empresa Al-
macenera, con participaciéon de las Organizaciones Campesi-
nas de Vinces y Baba-o los logros alcanzados en Penipe, Pun-
gal-Chingazo (Chimborazo), Salinas en Bolivar o los viveris-
tas de Pelileo Viejo, las grandes transformaciones en la es-
tructura de la producciéon en el area de influencia del Canal del
Pisque, o el crecimiento urbano de Ambato, sin suburbios. Al-
go positivo sucede parcialmente y no estd necesariamente in-
terconectada la reflexién sobre estos cambios rural - urbano
evidentes.

La descentral izacion deberia conllevar también la descon-

-centracién para evitar que se vuelva a concentrar el poder en
grupos, se trata de una real participacion de la sociedad local
en las decisiones para resolver sus problemas sociales, politi-
cos, econ6m icos incluyendo los culturales. PlanteiAndose pro-
gramas y proyectos de desarrollo microregional.

Ello implica identificar y determinar microregiones para
establecer los planes de desarrollo, en esos espacios geografi-
cos, atendiendo diferenciadamente con servicios a las socie-
dades locales.

‘ Este punteo de elementos de politica social y econémica,

nos acerca a manifestar lo siguiente:

A.- La crisis del modelo anterior manifiesta la incapaci-
dad del Estado de equil ibrar los ingresos. El fuerte endeuda-
miento externo. Las dificultades del aparato productivo con
los nuevos avances tecnol 6gicos. I la incapacidad del Estado
en responder a las demandas de inclusion.

B.- Lamodernizaciéon primaria fué incapaz de resolver los
problemas de pobreza y exclusiéon de amplios sectores en las
" zonas rurales. Mas atun la pobreza ha adquirido un caracter
global, afectando la poblacién urbana.

C.- Los magros resultados en el desarrolo rural obligan a
analizar la dinamica social campesina para construir un nue-
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Vo enf oque
- El desarrollo social es un proceso socio-econémico y
no un conJunto de politicas, programas y proyectos. Las poli-
ticas, programas y proyectos son instrumentos para impulsar
"y orientar el proceso. La propuesta global en nuestros paises
ha sido discriminatoria contra el agro en general y e1 campe-
sinado en particular.
- E.~ Lo usual es tomar como unidad de accién y plamflca- ,
“cién a las familias campésinas no como parte de estructuras
sociales y mucho menos dentro de los procesos globales.

F.- La definicion de la problematica rural se realiza desde
los organismos técnicos. Rara vez se consulta a la poblacién

‘campesina. Esto es el caso no solo de las instituciones ‘cofi-
nanciadoras, sino también de las que ejecutan los proyectos.

G.- Los proyectos dedicados exclusivamente a las familias
campesinas sin alterar su entorno, sén inoperantes, por ello
se plantean programas a partir de la modificacién de las mi-
croreglones

- El desarrollo rural forma parte de un cambro de mode-
lIo de desarrollo y de una reforma del Estado. La crisis econ6-
mica es no solamente la base sobre la cual plantear un nuevo
modelo, sino una oportunidad.

I.- La microregion, es la sociedad local. El conJunto mini-
mo de relaciones e instituciones sociales. Son estructuras so-
ciales locales en las que los diversos actores establecen un en-
tramado denso de relaciones econém icas, sociales, pol iticas y
culturales..

J.- La mlcroregxon,es la interaccién entre un sistema so-
cial y un espacio fisico natural con caracteristicas agroecol 4-
gicas especificas que condicionan las posibil idades producti-
vas. También como un sistema de produccion.

K.- La modernizacién de las microregiones pobres requie-
re: . - :

-Un marco de politicas macroeconém icas favorables para
la agricultura. El desarrollo de aquellos elementos basmos pa-

.rala modernwacion son:
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La capacitacién de los recursos hum anos rurales
La informacién
La infraestructura agropecuaria minima

e El acceso a las tecnol ogias agropecuarias modernas
(que correspondan a la demanda y al mercado de los produc-
tos)

L.- La descentralizaciéon implica desarrollar la capacidad
de adm inistracién de los recursos:

e Capacidad para adm mlstrar y planificar el desarrollo
microregional

¢ Identificar y supervisar la ejecucién de planes y pro-
yectos ,

¢  Concertar con los actores sociales locales

¢  Mayor coordinacién interinstitucional

e Capacitacién e incentivos para los administradores
locales.

LL.- Para fortalecer la capacidad de participacién de las or-
ganizaciones sociales, las ONGs pueden desemperiar un papel,
lo que implica desarroliar su relacion con el Estado. Esta re-
lacion presenta una serie de dificultades que se explican por
su historia. Existen condiciones favorables hoy para desarro-
llar una vinculacién productiva ? 3).

3. Adaptaciones del autor en base del documento Desarrollo Rural Microregional y
Descentralizacién IICA. Propgrama lll. Organlzacmn y Administracién para el
Desarrollo Rural. Julio 1992.
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o P Y FRE L o

COMENTARIO de Rafael Guerrero B.

La ponencia presentada por el economista Fausto Jordan
contiene valiosos elementos que deben ser tomados en cuenta
para la construccién de un nuevo modelo de desarrollo campe-
sino. A continuacién queremos destacar esos elementos.

El primer hecho que debe ser serialado es que €l sector agro-
pecuario ecuatoriano ha empezado a vivir un importante pro-
ceso de modernizacion, desde hace relativamente pocos arios
atras. '

Este nuevo proceso debe distinguirse del periodo que va de
1964 a 1975-80. Este 1iltimo periodo estuvo signado por la
transformaciéon de las estructuras socioeconémicas tradicio-
nales de la agricultura ecuatoriana.

El nuevo periodo al que estamos haciendo referencia. se ca-
racteriza por el desarrollo de una nueva agricultura fundada
en la economia de mercado, en la cual el Estado tiene cada vez
menos importancia. _

Esta extension de las relaciones de mercado esta produ-
ciendo una importante transformacién de las instituciones,
roles y actores sociales de la sociedad rural ecuatoriana.

Uno de estos cambios tiene que ver con la definitiva incor-
poracién de los campesinos a la economia de mercado. Pode-
mos decir que el periodo precedente se caracterizé por ser un
periodo de transicion de los campesinos hacia la economia de
~ mercado, en el cual se definieron las nuevas rel aciones de pro-
piedad.

El repliegue del Estado en la agricultura ecuatoriana signi-
fica, entre otras cosas, que la posicién del campesino como
productor de bienes para el mercado queda mucho mas defini-
da, pues las llamadas reglas del mercado cobran ahora plena
vigencia.

En estas condiciones, es posible plantear la cuestion del de-

Rafael GuerreroB. , es investigador del CAAP.
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sarrollo agricola o de la lucha contra la pobreza rural desde la
economia campesina. En efecto, una agricultura campesina
integrada al mercado es una agricultura en la cual las decisio-
nes econémicas tienen como fundamento el calculo de la ren-

-tabilidad y la optimizacién de los recursos de la unidad fami-
liar. Es decir, la conducta del campesino esta regida por la ra-
cionalidad econémica.

Decir esto es importante porque dlcha racmnal idad. CODStl-
tuye la condicién necesaria de la produceién de la riqueza. So--

. bre esta base; se.comprende la importancia de contar con pro-
gramas de desarrollo que suministren a los pequerios agricul-
tores financiamiento y asistencia técnica. Esto esta clara-
mente dicho en la ponencia de Fausto Jordan.

Hay que destacar la importancia de estos dos componentes
pues, a veces, se suele insistir en el desarrollo de la organiza- .
cién campesina sin darle al crédito y a la asistéencia técnica

- toda la importancia que realmente tienen para los campesi-
nos. El crédito y la asistencia técnica son la condicién sin la
cual los campesinos no pueden aumentar la producciéon y la
productividad. :

Si esto es asi, entonces hay que plantearse la cuestlon de la
oferta de crédito hacia los pequetios productores. La informa-
cién existente revela que el crédito.del Banco Nacional de Fo-
mento esta concentrado en los grandes y mediano agriculto-
res, los cuales fueron, hasta hace poco, los principales benefi-
ciarios de las politicas de tasas de interés subsidiadas. .

~ Por otro ladoe, hay que apoyar programas de crédito agrico-
las fundados en tasa de interés reales, pues esto es una de las
condiciones para que la banca privada oferte crédito al sector

" agropecuario en general, y en particular a los campesinos. -

'~ Es importante senalar que la asistencia técnica también
tiene que ser suministrada eficientemente a los agricultores.
Este es un tema que merece analizarse y discutirse mas, pues
los campésinos. generalmente no pagan los servicios de asis-
tencia técnica, lo cual determina que sea dificil que los peque-
nios agricultores puedan contar con empresas privadas que les
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vendan este servicio.

Un cambio importante con respecto a los modelos de desa-
rrollo campesino de las décadas anteriores, es que los mencio-
nados servicios estaran cada vez mas dirigidos a los campesi-
nos individuales, mas que a las organizaciones campesinas.

Esto obedece a varias razones. En primer lugar, a la consti-
tucién misma de los campesinos como pequenos productores
individuales, privados, que actiian como tales en una econo-
mia de mercado. En segundo lugar, al hecho de que el produc-
tor individual puede hacer un uso mucho mas eficiente del cré-
dito y la asistencia técnica que las organizaciones campesi-
nas. La cuestion del uso eficiente de los bienes pubhcos es
compleja y dificil.

Esto no significa que nosotros nos opongamos a que las or-
ganizaciones campesinas sean sujetos de crédito y beneficia-

' rias de programas de asistencia técnica. Lo que creemos es que
hay que desarrollar una concepcién sobre el uso eficiente de
recursos como crédito y asistencia técnica cuando estos son
bienes piblicos. Ademas, hay que desarrollar programas pil o-
to, en los cuales se pueda poner a prueba nuevas teorias y acu-
mular experiencia.

El crédito y la asistencia técnica son, pues, dos componen-
tes esenciales de los nuevos programas de desarrollo con los
grupos campesinos. ‘

Otro concepto importante de la ponencia es el de microrre-
gion.

Los programas deberian desarrollarse en espacios mas o
menos homogéneos, en los cuales se encuentra asentado el
campesinado, intentando generar encadenamientos hacia
adelante. Esto permite agregar valor y generar fuentes de tra-
bajo, lo cual es esencial en programas de lucha contra la po-
breza rural.

Existen importantes experiencias de desarrollo campesino
en el pais, en las cuales las unidades de produccién campesi-
nas han sido articul adas a empresas mayores de produccion y
comercializacién, de productores que tienen como materia
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prima la produccién campesina de la zona. ‘

Creemos que hay que insistir en este modelo, hacnendo un
esfuerzo por aumentar la eficiencia econémica de las empre-
sas campesinas de produccién'y comercializacién. Segura-
mente este es el mayor desafio que enfrentan. actualmente las
ONGs que apoyan estas experiencias. '

Los esfuerzos por generar encadenamientos hama adelante
o hacla atras no deben limitarse a las empresas campesinas.

. Hay que percatarse de que dentro de lo que es el nuevo modelo
de desarrollo de la economia ecuatoriana, la agromdustna
tiene un rol muy importante.

‘ Los pequerios agricultores se estan vincul ando a las empre-

sas agroindustriales no campesinas, porque los productos

agricolas que adquieren estas empresas son comparativa-
mente mas rentables que los cultivos campesinos tradiciona-
les. Los campesinos estin abandonando estos ultimos en fa-
vor de los primeros.

Se puede decir, entonces, que en el futuro va a haber un im-
portante vinculo entre el campesinado y la gran empresa
agroindustrial. Los programas de desarrollo campesino deben

* tener esto como una posibil idad. Las ONGs deberian -a nuestro

juicio- preocuparse del tema e investigarlo.

Los elementos destacados nos estan hablando de un nuevo
escenario social en la sociedad Tural ecuatoriana, escenario
en €l cual ya no estan los mismos actores sociales ni las mis-

-mas instituciones sociales.

Brevemente, podemos decir que hay- un rephegue del Esta-
do; que se han debilitado las organizaciones campesinas -es-
pecialmente en la Costa- y que el mercado tiende a convertirse
en el nuevo “lenguaje” de la sociedad rural. Los agricultores
individuales aparecen como el nuevo actor de la nueva socie-

. dad rural.

-Todo esto no es solamente un tema econoém ico, sino tam- '
bién sociol 6gico. Precisamente, ya que se trata de reformular
" el modelo de desarrollo campesino, es necesario investigar no
" solo la nueva economia agraria sino también la nueva socie-
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dad rural. .

Los cambios que se vienen produciendo reclaman una nue-
va sociologia agraria, que esclarezca la nueva posicién del
campesinado en el nuevo contexto. Mas aun, habria que decir
que ese esclarecimiento involucra a todos los actores sociales
rurales.

&

COMENTARIO de Luciano Martinez V.

El discurso sobre el desarrollo rural no es nuevo en el pais,
aunque a lo largo de estas tres décadas hayan surgido “varia-
ciones sobre el mismo tema”. Lo cierto es que uno de los pro-
blemas-serios que afronta este discurso ha sido su incapaci-
dad procesar toda la rica experiencia que desde la etapa refor-
mista de los anos sesenta se ha producido en el sector rural.
Frente a un hecho innegable como la modernizacién capita-
lista, que ha generado una profunda transformacién del sec-
tor rural, se ha continuado con un discurso centrado en lo
agrario que no recoge las transformaciones experimentadas
en los sujetos sociales y por ende en las comunidades u organi-
zaciones campesinas. '

La mayoria de los criticos del desarrollo rural en la region,
recogen dos problemas centrales que predominan en los enfo-
ques tedricos y en las practicas tanto de ONGs como del Esta-
do: el “agrarismo” y el “proyectismo”. El primero, presupone
que e sector rural permaneceria estatico, en todo caso con mo-
dificaciones marginales que no cambiarian la imagen de una
poblacién centrada en las actividades agricolas o agropecua-
rias. El segundo, significa que no hay otra alternativa que im-
plementar proyectos,pues a través de ellos se estaria atacando

Luciano Martinez V., es sociologo.
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a fondo los problemas de la pobreza y marginal idad rural.’
Ahora bien, los impactos de la modernizacion capitalista,
también se han hecho sentir en el sector rural. Los datos mas
recientes indican que cerca del 40% de la PEA rural trabaja en
actividades no-agricolas y que la distancia entre el-.campo y la
ciudad se ha acortado, de tal manera que existe una alta movi-
lidad de mano de obra entre areas rurales y urbanas. Por otro
lado, el proyectismo ha sido un acicate eficaz para dispersar
recursos escasos, crear una clientela campesina y lo mas preo-
cupante, dividir a las organizaciones campesinas,. La deferfsa
de las “parcelas institucionales” a través de los proyectos no
toman en cuenta ni las prioridades de los campesinos ni su ni-
vel de organizacion. El efecto de esta practica ha sido comple-

- tamente diferente de aquel que reza en todo “proyecto que se
respete”: fortalecer a las organizaciones campesinas. Y es que '
el florecimiento de ONGs, la competencia entre ellas y con el
‘Estado, ha llevado a la crisis organizacional que acompana- .
ria a la crisis econémica como colorario de la “década perdl-
da”.

En un contexto en €l que la pobreza rural afecta ala mayo-‘
ria de los hogares es dificil pensar en el desarrollo rural bajo
los paradigmas tradicionales. En efecto, el 39% de los hogares,
rurales no tienen tierra, mientras el 20% adicional posee tmi-
camente parcelas de menos de 1 hectarea. En estas condicio-
nes seria bastante dificil poner en practica las propuestas de

“mejorar la producc1on y productividad, incorporar tecnolo-
gia moderna y proteger el medio ambiente”,para convertir a
los campesinos en mas competitivos en la nueva “era comer-.
cial”. Muy tempranainente, a mi juicio, se evacué del contexto

" del desarrollo 1o rural el problemg de la tierra. Pero en un pais
como el nuestro, inicamente una franja muy pequena de cam-
pesinos quedaria dentro de las politicas viables. Desde esta
perspectiva se tratana de un desarrollo rural socialmente ex-
cluyente.

Ademas de los. 1mportantes aportes serialados en la ponen-
cia sobre la necesidad de disefiar una nueva dimensién de lo
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que seria la planificacion del espacio rural, para avanzar mas
alla del proyectismo, es necesario al menos considerar a nivel
tedrico dos elementos claves:

a) Mirar con otros ojos al campo, significa aceptar los cam-
bios que se han producido en el sector rural. Existen nuevos
sujetos sociales, nuevas actividades, una mayor vinculacion
del campo con la ciudad; pero también, mayor pobreza, mayo-
res conflictos sociales latentes.

b) Aprender a procesar los cambios, para tener respuestas
propias y no depender demasiado de las propuestas propias y
no depender demasiado de las propuestas de moda (mujeres,
agricultura sostenible, medio ambiente, etc), la mayoria de las
cuales vienen “empaquetadas" desde fuera conjuntamente con
los proyectos “financiables”.

En esta tarea, de repensar el proceso, de recoger “lo bueno,
lo malo y lo feo” del mismo desarrollo rural, deben participar
los actores sociales, para que en el futuro puedan sentarse a la
mesa de la concertaciéon con propuestas solidas que vayan
mas alla de unicamente la defensa formal de la democracia.
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POLITICAS SOCIALES Y PARTICIPACION
CIUDADANA CRITICA DE RECETAS E
HIPOTECAS SOCIOLOGICAS

José Sénchez-Parga

Hay algo de inquietante y obsceno en nuestros habitos dis-
cursivos, que por inercia o empecinamiento siguen utilizando
nociones para designar realidades que ya han dejado de res-
ponder al sentido de tales ideas. Es como si los conceptos fue-
ran una droga, que genera una fuerte adicién mental.

, Sostengo este preAmbulo respecto a 1o que denominamos
unas “politicas sociales”, que ya no son ni politicas y menos
sociales, y respecto también a una “participacion ciudadana”,
la cual se ha vuelto un tépico utdpico, porque la participacion
se achica estruendosamente en nuestras sociedades, y en ellas
se esta’ diluyendo toda forma de ciudadana. '

Tal es el embarazo e incomodidad ante el pretencioso e ilu-

sorio titulo que le han impuesto a este texto, a esta ponencia.

José Sanchez-Parga, es director del CELA-PUCE.
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El tema tal y como es enunmado plantea un ambicioso y
controvertible desafio tanto en sus apuestas politicas y espe-
culativas como en el orden de la planificacién y gestién. Lo -
problemétiéo del asunto reside, en sus aspectos mas precisos,
en la relacién entre “politicas sociales” y “participacion ciu-
dadana”, y de manera todavia mas especifica en referen01a al
modo ciudadano de participacién. :

En otras palabras, podramos despejar la complej idad del
problema planteado tradu01endolo con un doble cuestiona-
miento:

1) en qué medlda son o pueden ser las pol iticas somales ob-
Jeto de participacién ciudadana; ‘

'2) caales son las condiciones de posibil idad para que los
ciudadanos en cuanto tales partlclpen de las pol iticas socia-
les.

En términos aun mas criticos, cabra formular la mterro—
gacion de si son realmente “pol iticas sociales” los programas
" que implementa desde el Estado un gobierno neo-liberal, que
. trata de compensar no sé6lo su proyecto de desintervencion es- -
tatal sino también sus politicas econémicas con acciones sub-
sidiarias que intentan rescatar de la pobreza, y aun extrema
pobreza, a sectores cada vez mas amphos y mds necesitados de

la sociedad. -

Asi establecido, el estado de la cuestion habra que comen-
zar preguntandose sobre la misma nocion de politicas socia-
les, y simultaneamente poniendo én el centro del debate la
idea de ciudadana, y las mismas condiciones de constltucmn
de “lo ciudadano” y sus actuaciones. -

* * * .

Sm enzarzarnos en dem asmdas dlsqulslclones para defi-
nir las “politicas sociales”, podemos comprender éstas como
Ias especificas pricticas o S

-habituales o extraordinarias- de la gubernamentalidad

'del Estado productoras de sociedad y de su desarrollo; enten-
‘diendo este no tanto como crecimiento econ6m1co sino en
cuanto transformacxbn de 1a sociedad.
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Las pol iticas sociales pueden tener un caracter muy dife-
rente no sélo en razon de una determinada formacién socio-
econo6m ica o particulares condiciones de una sociedad, del
modelo de Estado o de Gobierno, sino también de acuerdo a de-
terminadas politicas y a singulares coyunturas socio-econo-
micas.

En épocas recientes, en las que el Estado comienza a adop—

_tar una modalidad post-keynesiana, abandonando la forma
del Well-fare o supuesto Estado-benefactor, sobre todo a partir
de la dultima década en Ecuador y paises latinoamericanos,
cuando simultaneamente con la crisis empiezan a implemen-
tarse modelos neoliberales, asistimos a una cada vez mayor
diferenciacién entre las politicas econémicas y las politicas
sociales dentro de las practicas gubernamentales o politicas
pablicas en general.

Sera a partir de la crisis, a inicios de la década de los 80.
cuando bajo el impacto de la deuda externa, junto las nuevas
limitaciones impuestas al desarrollo y crecimiento econém i-
co, comienza la aplicacion de medidas de ajuste en el pais, que
las politicas sociales pierden su caracter y eficacia redistibu-
tivas. Constrenidas las posibil idades del “desarrollo nacio-
nal”, que deja de orientarse a “la incorporacion de los sectores
marginales a dicho desarrollo”, las politicas sociales conti-
nuaran, sin embargo, asegurando una cierta participacion de
tales sectores en los programas del Estado, teniendo en cuenta
la especificidad de las demandas de tales sectores.

En este sentido, durante los anos 80, y a pesar de las multi-
ples vicisitudes de las politicas gnbernamentales y de la crisis
fiscal, los programas de desarrollo rural (SEDRI, FODERU-
MA), los destinados a los grupos sub-urbanos y “sector infor-
mal”, los programas educativos (alfabetizaciéon, EBI), los de
salud (alimentarios y Seguro social campesino), continuaron
identificando sus destinatarios y beneficiarios en razéon de
sus condiciones socio-econémicas y aun culturales, y por con-
siguiente respetando y aun promoviendo también sus especifi-
cas formas (y 16gicas sociales) de participacion.
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Cuando ya a inicios de la década de los 90 es la pobreza la
que focaliza las politicas sociales, los sujetos de los progra-
mas del Estado son identificados desde un nuevo parametro, a
- partir del cual sus particulares condiciones sociales de parti-
cipacién quedan reducidas a la pobreza.

~El hecho que, cada vez con mayor evidencia; las pol 1t1cas _
econémicas orientadas a contribuir a la mayor acumulacién
. del capital no soélo no correspondan a las pol iticas sociales,
- orientadas a satisfacer las necesidades de la sociedad sino que
incluso ambas orientaciones puedan tener efectos contradic- -
torios, haciendo que un cierto tipo de crecimiento econémico,
del cual sdlo se benefician particularesy reducidos sectores,
pueda acarrear una mayor insatisfaccion de necesidades en la
mayor parte de la poblacion de la misma sociedad, tal situa-
- cién confiere a las “politicas sociales” una caracteristica muy-
peculiar y rel ativamente inédita. -

En este nuevo contexto las pol 1t1cas somales de comple-
-mentarias pasan a ser subsidiarias y compensatorias de las
politicas econémicas. Y también en ‘esta misma situaciéon na-
da tiene de casual, que las pol iticas sociales aparezcan enun-
ciadas con nuevas conceptual izaciones como _“deuda social”,
‘que el Gobierno contrae con el pais, o la formula con que la
CEPAL define el desarrollo “transformacion productiva ccon

equidad”.

_El modelo neo-liberal tendiente a una recesion del Estado,
- a reducir o abolir el intervencionismo estatal, no sélo ha
constrefiido las politicas sociales sino que las ha considerado
perjudiciales para el mismo desarrollo nacional, ya que sus-
tancialmente afectan el gasto piblico. Como si el “costo so-
cial” impidiera a las politicas de Gobierno lograr toda su efi-
cacia y toda su influencia en el crecimiento econémico de la
sociedad, y como si este por si’ s6lo fuera capaz de un desarro-
1o real y sostenido, y de su consiguiente redistribucion social.
~.En tal argumento se cifra el rechazo a toda proteccion so-
cial, la generosidad con los ricos (a los que Ronald Reagan
consideraba expoliados), y la-inflexibil idad con los pobres,
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los cuales, segun Margareth Tatcher, no merecen ninguna
consideracion, porque cuestan muy caros a la sociedad y nada
aportan a ella.

En las actuales circunstancias, las politicas sociales de los
gobiernos se han redefinido en base a dos parametros princi-
pales: . ‘

1) En cuanto a la cobertura social, la sociedad ha dejado de
ser el referente principal, y se ha tendido a una caracteriza-
cién mas precisa de los distintos niveles e indices de pobreza,
y de su identificacién socio-espacial. Los numerosos y sofisti-
cados estudios sobre “medicién de la pobreza” han tenido co-
mo objetivo del imitar los sectores mas necesitados y vulnera-
bles, de “mas alto riesgo”, aquellos que se encuentran en con-
diciones de “pobreza critica” o que han entrado en un proceso
de pauperizacién, con la finalidad de hacer mas certeros y efi-
caces y rentables los programas del Estado.

2) Ya esta “focalizacion” de la pobreza y de las pol iticas so-
ciales imprime a éstas un caracter particular tanto respecto a
las formas de actuacién o pautas decisorias cuanto en referen-
cia a la programacion y contenidos de dichas actuaciones es-
tatales. Es precisamente esto lo que define determ inadas poli-
ticas sociales, las cuales no tienen como objeto y objetivo la
"inversién social” sino la “emergencia” de caracter “compen-
satorio” (cfr. Simén Pachano, El Comercio, Martes econ6mi-
co, 30 de marzo, 1993).

En esta perspectiva, y en particular relacién a las politicas
sociales del actual gobierno, que han adoptado la modalidad
de Fondo de Inversion Social (FIS), resulta pertinente y critica
no sélo la observacién de integrar dicho FIS dentro de una
“politica social global”, “que lo enmarque y le de’ sentido”
(Ibid.), sino también nuestra inicial conceptualizacién de las
“politicas sociales” del Estado, y mucho mas la referencia a
una “participacién ciudadana”.

Durante la ultima década todos los estudios y propuestas
sobre politicas sociales, conscientes del problema de fondo,
han insistido en la necesidad de INTEGRAR politicas sociales
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y politicas econ6m icas no sélo porque éstas se volvian preci- ,
samente cada vez mas auténomas y aquellas mas dependien-

tes y subsidiarias, sino también en razén de que las pol iticas
- econémicas poseen los mayores y més directos. efectos socia-

les y las politicas sociales tienen efectos y alcances econom i-
cos para el desarrollo de la sociedad. )
- Esta creciente disociacién de ambas tendencias no parece

" que pueda ser achacada ni a un tipo de régimen politico ni

tampoco a un determinado Gobierno; mas bien se presenta co-
mo una corriente general izada, que responde a la dindmica de
acumulacion del capital y desarrollo tecnol dgico, factores
ambos de devaluacion de la fuerza de trabajo.

{La racional idad de todo el desarrollo tecnologico de 0(:01-
dente, que se inicia hace 5.000 arfios, ha respondido al tnico
principio de acumular y concentrar fuerza de trabajo en los .
medios de producc1on Este doble proceso de acumulacién y

_concentracién, que se opero’ simultidneamente en el campo
. del poder (Estado), de la riqueza {(dinero y Capital), del espacio

[ciudades), de la comunizacién { escritura, informatica), de la

- produccion simbélica (iglesias), etc. ha entrado actualmente

en una nueva fase, competitiva y monopoélica, que al contro-

‘lar todos los campos ha generado una global y acelerada

transformacion del orden redistributivo de todo el mundo).
Segfin esto los imperativo de una INTEGRACION de las po-
liticas econ6micas y las politicas sociales pasa necesaria-
mente por invertir la autonomia de estas y la dependencia y
subsidiaridad de aquellas. redefiniendo los pardmetros de

. crecimiento econ6mico en la linea del desarrollo social de to-

da la sociedad en su conjunto.
Pero hay algo mas. La dlsomacmn entre pol 1tlcas sociales y
pol iticas econdmicas encubre una profunda pero no por ello

- menos sensible diferenciacién entre economia y politica: 1a -

economia también se autonomiza progreswamente de 1a poli-
tica, supedita y regula ésta, despol itizando la gubernamental i-
dad del Estado y repolitizando 1a gobernabilidad de la socie-
dad en base a un neo- intervencionismo represor de las cre-
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cientes reivindicaciones sociales.

En consecuencia, la “integracion” de politicas sociales y
politicas econ6m icas solo es posible a través de una integra-
cion de la economia por la politica.

En esta reconversién de la politica en la economia no sélo
ha intervenido, en el escenario mundial, €l creciente poder de
la Banca y de la industria transnacionales sino también la
" progresiva pérdida de soberana de los Estados nacionales, que
siempre se afirmaron en los escenarios de la guerra. Hasta ha-
ce pocos anos la organizacién de todo el mundo se encontraba
polarizada entre el Sur / Este y el Norte / Oeste, dividiéndose
este ultimo a su vez en tres sub-polos de dom inacién econ6mi-
ca: EEUU, Europa y Japén. En la actual recomposicién de la
post-guerra fria, el mismo mundo se encuentra hegemonica-
mente unificado. Y dentro de esta unificacién el Banco Mun-
dial el FMI y el GATT imponen las orientaciones y regulan las
rel aciones de todos los paises.

Con tres dificultades cuenta todo intento de revertir la do-
minacién de la politica por la economia. La primera dificul-
tad responde al hecho que el poder en la sociedad y en el mun-
do se ha desl izado del mismo campo de la politica, del Estado
y-del Gobierno, al campo de las fuerzas y controles econémi-
cos.

La segunda dificultad consiste en que las correlaciones de
fuerzas econém icas y politicas ya no se juegan en el ambito de
cada sociedad nacional, cada vez mas configurado y condicio-
nado por la insercién de cada pais en la economia internacio-
nal, la cual opera no s6lo al nivel productivo/industrial, del
capital y la tecnologia, sino que comporta simultaneamente
una insercién de la sociedad en todo su conjunto en el orden
mundial; y obviamente también una inserciéon internacional
de las relaciones que en ella establecen la economia y la poli-
tica.

La tercera dificultad, consecuencia de las dos precedentes,
tiene que ver con lo que llamariamos una “intra-despol itiza-
cién” de las sociedades, de todos sus grupos y sectores, en defi-
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nitiva de la mayoria de ciudadanos, cada vez mas marginales
~ del poder, del control econémico, y de-sus beneficios, los cua-
_les se encuentran progresivamente despojados de todo poder
de decisién y de influencia en el gobierno de la sociedad.

- Quizas con demasiada frecuencia y con espontianea simpli--
ficacion hemos achacado la “despol itizacién” de nuestras so-
ciedades y de’sus mas amplios sectores a una falta de actuacio-
nes puablicas, de desinterés y desencanto por-la politica, a la
pasividad y el delegacionismo en las formas de participacion. -
Pero no hemos-considerado que esta fenomenol ogia general i- -
zada de un ¢comportamiento politico responde a la mayor o
menor conciencia de un vaciamiento de poder real que afecta
a la mayoria de las clases, sectores y grupos sociales; es como
si al ciudadano se le hubiera sustraido su1 sustancia politica, el
poder substantivo que le constituye y perm ite actuar como
ciudadano; ya que ha visto drasticamente constrefiidas todas’
sus posibilidades de decisién, de participacién, de representa-
cion y en definitiva de eficacia social y pol itica.

El curso y las orientaciones del desarrollo de un pais, las
tasas de crecimiento econémico 0 de. empobrecimiento social,
el decline del empleo, las oscilaciones de la conflictividad o el
despegue de 1a violencia y delincuencialidad - son procesos,
que dependen cada vez menos.de un tipo de régimen o de un
modelo de gobierno, y se hallan cada vez mas determinados y
regulados por instancias y organismos internacionales. Estas
nuevas distancias del gobierno del mundo, de la internacio-
nalizacion de las decisiones que limitan la soberana de los go-
biernos nacionales, aparecen como los principales factores de
despol itizacion de cada sociedad y de todos los ciudadanos al
mtenor de ellas. ,

. * *x i J ; .

El progreso impuesto por el nuevo (des)orden mundial no
tiene necesidad de hombres y menos de ciudadanos. El princi-
pio regulador de producir cada vez mas al menor costo posible
~ se traduce en una economia de la penuria laboral, que com-
- porta la reduccién de los salarios reales en todo el mundo-y el
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excedente de una inmensa y cada vez mayor fuerza de trabajo
superflua. La internacionalizacién de las politicas.macroeco-
noémicas, la transnacionalizacién industrial, comercial y fi-
nanciera hacen que mas de un tercio de la poblacién mundial
este’ de mas, sobre en el mundo. En térm inos mas directos y
concretos, desde el siglo XIX un dogma econdémico sigue soste-
niendo que para luchar contra la inflaciéon el mejor y mas efi-
caz remedio es el paro laboral, el cual aunque empobrezca a
los sectores mas vulnerables, no solo reduce el consumo y pre-
siona la baja de los precios, sino que abarata los costos de pro-
duccion. Bienaventurados los pobres, porque ellos contribu-
yen al desarrollo de la riqueza!

" Si este proceso en los paises desarrollados ha vuelto cada
vez mdas excedente el trabajo, haciendo crecer las tasas de de-
sempleo y reduciendo el precio de la misma fuerza laboral, en
los paises del Tercer Mundo, donde el desarrollo de las fuerzas
productivas ( capital y tecnol ogia ) no fueron capaces de supe-
rar todavia el sub-empleo y el semi-empleo, encontramos que
este mismo fenémeno se combina con un creciente desempteo,
y la consiguiente y acelerada pauperizacion de cada vez mas
amplios grupos y sectores de la sociedad.

A medida que el Estado nacional moderno se convierte en
un Estado social, incorporando a su constitucion los “dere-
chos sociales” individuales y colectivos, instaurando un espa-
cio de negociacion publica y de debate pol itico-econémico, la
ciudadana del trabajador se encontrara’ formalmente recono-
cida. El principio fundamental y decisivo consiste en que el
Estado declara que la ciudadana es imposible sin una regula-
cién de las condiciones de ejercicio de la propiedad. Lo cual su-
pone que el trabajo sea reconocido como una propiedad. De es-
ta manera, el Capital y el Estado moderno no hacen mas que
asociar el principio de la propiedad al principio de libertad,
los que fundaron desde sus origenes, en la antigua democracia
ateniense, la constitucion de la ciudadana. Ya que s6lo pueden
ser ciudadanos los hombres libres.

Ahora bien, segin estos presupuestos, el individuo que no
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tiene garantizadas las condiciones de trabajo, .el ejercicio de
su fuerza de trabajo, no es propietario, como.tampoco es pro-
pietario el pobre; y en consecuencia su cmdadana de derecho
no es una ciudadana de hecho.

Retomando el hilo de la argumentacién anterior, hay que
preguntarse jqué ‘poder pol itico y qué condiciones de partici--
' pacién y de representacién? pueden tener tan vastos sectores
de la sociedad - y del mundo -, que han quedado al margen de
toda forma de produccién y de sus beneficios.

Por ello,. asistimos hoy a un lento pero sensible proceso de
desciudadanizacién de nuestras sociedades, puesto que aun si
el sistema politico y juridico de nuestras dgm ocracias garan-
tizan los derechos civiles de todos los ciudadanos, 1a mayoria
de estos ven reducidas progresivamente las condiciones para
su ejercicio. Al negarsele a un ciudadano su participacién en
el trabajo, el cual constituye hoy el fundamento de todas las
otras formas de partlclpacmn social, se le marglna realmente
de la Sociedad. ‘

. Para Tucidides, “el régimen democratlco era necesarlo pa-
ra que los pobres tuvieran un refugioly los ricos un freno” (
‘Historia, IV, 80 ). En la naciente democracia ateniense de
aquel entonces, la igualdad social sé6lo 1lego a ser plenamente
.garantizada con la igualdad politica; pues para que los intere-
ses de los pobres no fueran amenazados hubo que asegurarlos
en base a su derecho al sufragio, su actuacién como jueces en
los tribunales y su acceso a las magistraturas. Al ser el Estado
una potencia absoluta, se comprende el inmenso interés de.
que todo ciudadano gozara de derechos politicos y participara
en el gobierno. En las actuales democracias, en cambio, y en la
actual transformacién neoliberal de un Estado cada vez me-
nos fuerte, asistimos a un vuelco radical de situacién: los de-
rechos politicos de los ciudadanos no garantlzan sus derechos
civiles.

- Cabria pensar que nos hallamos, mas que ante un proceso
inconcluso- de democratizacién, ante particulares condicio-
nes de una desdemocratimcwn por la que la real des1gua1dad
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civil de los ciudadanos llegara a impedir de hecho el ejercicio
de sus derechos e igualdades pol iticos.

No cabe olvidar que ya en sus origenes, desde la antigua de-
mocracia ateniense que acuria el concepto de “ciudadano”, el
aspecto fundamental que determina la ciudadana es la nocién
de IGUALDAD (“homoios”). Y no es mera coincidencia de la
historia que la misma férmula que enunciaba en Atenas la
constituciéon ciudadana de la democracia: “nosotros, la ciu-
dad” (humeis he polis) se encuentre en los debates que susten-
taron Ia elaboracién de la Constitucion de los EEUU : “we, the
people”.

Las politicas sociales se traducen hoy en programas de
asistencia publica, los cuales lejos de visualizar como ciuda-
danos a sus destinatarios y beneficiarios, los identifican co-
mo “pobres” y marginales”; y por ello, resulta inadecuada y
hasta contradictoria toda idea de “participacién” respecto de
tales politicas sociales por parte de ciudadanos sujetos a ellas.

En correspondencia con lo sefialado mas arriba, no se debe
pasar por alto que ya hoy las llamadas “politicas sociales” de
nuestros Estados han dejado de ser politicas sociales de nues-
tros Gobiernos; tanto en su financiamiento, como en su orien-
tacién, en su forma y contenidos son programas internacio-
nales, planificados y evaluados por expertos internacionales.

La participacién en su mas convencional acepcion signifi-
ca una forma de actuacién de los ciudadanos al menos en la
produccion y toma de decisiones de aquellos procesos que les
conciernen. Entre la participacién directa y las formas de de-
legacion /representacion en las instancias y procedimientos
de aquella media una diversa gama de posibles actuaciones,
tales como la consulta, planificacion, gestion y ejecucion de
actividades.

Pero cuando las politicas sociales focalizan la pobreza y se
dirigen a los pobres en cuanto pobres, la participacién queda
excluida, no sélo por la forma, orientacion y contenidos de ta-
les programas, sino sobre todo porque el pobre en cuanto tal,
es pobre precisamente porque carece de condiciones de parti-
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cipacion. :

Y valga aqui un inciso, que 1mp11c1tamente recorre todo es-
te texto, y que tanto la pobretol oga como las pol iticas sociales
parecen o intentan ignorar: la pobreza no es un hecho, un fe-

“némeno social, una situacion calamitosa, ni resultado de una
fatalidad; 1a pobreza es una relacién social y producto de rela-
ciones sociales. Por eso el tinico referente realmente valido
para medir la pobreza es la riqueza.

Aun en los Gobiernos de la década de-los-80, incluso en el
ultimo régimen social-demdcrata, los moyimientos sociales
se encontraban de tal manera organizados en sus reivindica-
ciones, que no s6lo se constituyancomo interlocutores privi-:
legiados del Estado, de sus politicas y programas, haciendo
mas eficaz su gestién, sino que en si mismos representaban
espacios mediadores de participacién y representacién. En es-
te sentido, el Estado y sus -aparatos privilegiaron o.preserva- -
ron dichos espacios organizados, tanto con la finalidad fun-
cional de mejor implementar la accién estatal cuanto para
contribuir a una mayor cohesion social.

Los actuales programas sociales del Gobierno identifican
ya no'las demandas sino las necesidades; e identifican a los
destinatarios y beneficiarios en cuanto pobres. Y por ello, la

-forma y contenidos de los programas sociales no pueden defi-
nirse mas que en razén del namero de pobres, de los mveles de
pobrezay de su localizacién. :

Toda esta actual situacién descrita resulta, en apariencia,
tanto mas contradictoria, por el hecho de encontrarse enmar-
cada por un proceso de democratizacion de nuestras socieda-
des, y porque incluso a nivel mundial la democracia se ha
convertido en un imperativo del nuevo orden econém ico-pol i-
tico de las relaciones internacionales. En un contexto demo-
cratico, cuya principal dinamica debe orientarse a la trans-
formacioén del pueblo en ciudadanos, asistimos no sélo a la ya-
aludida desciudadanizacién de amplios sectores de la socie-
dad, sino incluso a una disolucién de lo popular en. los anoni-
matos de la pobrwa y del empobrecimiento.
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El reordenamiento dem ocratico del mundo, como funda-
mento del nuevo orden econdém ico-pol itico internacional no
es ajeno a los intereses de esa misma internacional izacion del
poder econdém ico y de las nuevas desigualdades entre paises, y
entre clases y grupos al interno de cada sociedad. La pacifica-
cién del mundo. que ha abol ido los estados de guerra entre
paises y bloques geopol iticos, reduciéndolos a “guerras de baja
intensidad”, a conflictos étnicos, a la lucha contra el narco-
trafico, ha implementado un estado de democracia, que sobre
todo al interior de cada pais impone una base de pactos y
acuerdos legitimadores si no de una convivencia pacifica,al
menos de la resolucion de la “lucha de clases”, de las guerras
de liberacion nacional, reduciéndolas a una nueva escala: la
del conflicto social, 1a del subproducto de la delincuencia y
aun del terrorismo, siempre gobernables en principio desde la
legitim idad del Estado.

En el marco descrito, ni la pobreza de los paises ni la pobre-
za de cada sociedad tiene por qué ser un factor que desestabil i-
ce €l nuevo orden econémico y politico del mundo. La pobreza
y los pobres, que tampoco son actores de ninguna lucha, ya no -
- son mas que sujetos de politicas y programas sociales, nacio-
nales o internacionales. El caso de Somalia ayer y del Sudan
hoy, son muy ejemplares.

" Hacer una critica de las politicas sociales de un pais como
el Ecuador, o proponer su redefinicion en una perspectiva mas
politica, mas social e incluso mas técnica corre el riesgo de re-
ducirse a un alegato sin muchas consecuencias. Por otro lado,
ubicar esta critica y estas mismas posibles propuestas a escala
del nuevo orden econém ico-pol itico internacional, que deter-
mina las condiciones y caracteristicas de las politicas socia-
les de cada pais puede parecer una utépica elucubracion o am-
biciosa extrapolacion del problema. Sin embargo, es sobre to-
do desde esta ultima dimensién, que se hace urgente y mas
realista no sélo la necesidad de repensar nuestras sociedades
sino también de refundar nuestra practicas sociales y politi-
cas.
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Ante la emergencia ecol 6gica del planeta casi todos los Go-
biernos del mundo llegaron a la Conferencia de Rio de Janeiro
en 1992 con el firme propdsito de respetar la preservaciéon de
la biosfera'y el medio ambiente, para garantizar el futuro de la
humanidad:. En la misina direccién seria tanto o mas necesa-
ria “una carta social que comprometa principalmente a todos
los paises industrialmente desarrollados” (Cfr. William Pfaff,
“When Global Competition Means Regression at Home”, Inter-
national Herald Tribune, 18.11.1993), . para protejer a los tra-
bajadores del mundo.

Todavia timida'y en germen tamblen una carta social”
. aparece en el Tratado de Maastricht, que establece la negocia-
cién entre acuerdos sociales en la Comumnridad Europea, ofre-
" ciendo asi.la posibilidad de mejor controlar ¢l desarrollo y
‘crecimiento economicos, limitando sus efectos somales des-
tructores.

Mais antigua y tamblen mas 1gnorada es la “clausula so-
. cial” de la OIT, orientada a regular y limitar las negociaciones
del comercio internacional. El GATT regenta, mucho mas de
lo que se cree, el nuevo orden mundial sélo con la participa-
cion-de los Gobiernos, mientras que la OIT con su “clausula
social” introduce una participacion tripartita entre Estados,
J-representantes ‘patronales y organismos sindicales, mucho
mas moderna y por supuesto democratica. ’

- La Swissair se despoja de 400 empleados bien pagados al
transfenr su sistema contable a la India; un empresario pari-
sino.de alta costura fabrica en Marruecos con mano de obra -
infantil y salarios de miseria vestidos que se venden en bouti-
ques de lujo; el barato banano ecuatoriano cuesta caro en Eu-
" ropa, a donde también llegan los zapatos que la firma Reed-
bock hace fabricar en China a los mas bajos costos. :

Un “carta social”, que en su acepcion de “acuerdo constitu-
cional” pueda integrar y regular un nuevo orden econémico
pol itico internacional, no sélo permitiria sino que garantiza--
ria la aplicacion directa y realista de una “carta o constitu-
ClOI'l social” en cada pa1s la cual regul ara el ordenamiento po--
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litico y el crecimiento econém ico.

En esta perspectiva las politicas somales serian parte cons-
titutiva y constituyente so sélo de la democracia y de la ciuda-
dania en cada pais, sino también de la gubernamental idad del
Estado y gobernabil idad de la sociedad. Tal “carta social” po-
dria convertirse ea escala mundial y a escala de cada pais en el
principio legitimador de todo ordenamiento econémico poli-
~ tico y orientador de todo proceso de desarrollo.

Unicamente en un tal marco, a nivel nacional e internacio-
nal, no s6lo se integraria lo econémico y lo politico, las politi-
cas econémicas y las politicas sociales, sino que también és-
tas dejarian de ser programas asistenciales para beneficio de
los pobres, convirtiéndose en condicién de los derechos civi-
les de una sociedad y en objeto de una real participacion ciu-
dadana. _

De lo contrario, las politicas sociales no harin mas que
cumplir el expediente de un mundo y.sociedades democraticos,
roturados por una creciente desigualdad, que cuestiona y pue-
de llegar a poner en pel igro el ideal de la democracia.

OOMENTARIO de Paola Sylva Ch.

" INTRODUCCION

Agradezco a los organizadores por su gentileza al invitar-
me como comentarista de este importante evento que trata so-
bre el tema de las pol iticas sociales, el desarrollo y la compen-
sacion social.

La interesante reflexién de José Sanchez Parga acerca de la
participacién, la ciudadania y las politicas sociales destaca

Paola Sylva Ch. , es directora del area de investigacién del Cepp.
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varios aspectos cruci ales de lo que deberla ser el debate actual
sobre la moderni izacion de la socwdad -

1. LAS POLITICAS COMO PRACTICAS

-El autor define globalmente el concepto de “pol itica social”
como una.practica gubernamental /estatal productora de desa-
rrollo social, cuyo caracter depende tanto de la formacién eco-
némico social en la que esté inserta, como del modelo de Esta-
do o gobierno vigentes, y de las particil: ares coyunturas socio
econdmicas del momento.

Se entiende que la mayor o menor produccién de desarrollo

~ social dependera de las diversas circunstancias, enfoques e

intereses de las regiones y paisés concretos en los que este pro-
ceso ocurra. :

' Comentarlo' N :

Se sugiere no equiparar polltlcas con “practicas”. Las
primeras podrian enteniderse mejor como “medidas” que los
gobiernos adoptan para alcanzar determinados fines, en este
caso la produccién de desarrollo social, y que, desde luego, in-
volucran acciones pero mediatizadas a través de planes, pro-
gramas, ,proye‘ctos etc.

2. ELDETERIORO DEL CONCEPTO APARTIR DE LA
IRRUPCION DEL NEOLIBERALISMO

Segun opinion del autor, la irrupcién actual de una co-
rriente neo-liberal predominante en el mundo, ha estrechado
paulatinamente el concepto de produccion de desarrollo so-
cial hasta reemplazarlo por uno mucho mas simple de “com-
pensacion” a ciertos sectores focalizados, a quienes se identi-
fica mediante metodol ogias refinadas como grupos pobros de
alto riesgo y,0 en situacién critica.

Esta degradacién del concepto de pol itica social se expllca,
siempre segun el autor, basicamente a partir del progresivo di-

\ 194



vorcio a nivel mundial entre las politicas econémicas y las
politicas sociales.

Estas ultimas, ademas de costosas, son vistas actualmente
por los sectores mas radicales de derecha, como obstaculiza-
doras del crecimiento econémico y de la eficacia gubernamen-
tal. Esta situacion ha contribuido para desplazar a la socie-:
dad en su conjunto como referente principal, en favor de gru-
pos bien definidos hacia los cuales se destinan programas que
permiten concentrar los recursos y mejorar su rentabilidad
econodm ica.

Paralelamente, la no resolucion de los problemas sociales
en muchos lugares del planeta, contribuye al proceso de des-
ciudadanizaciéon de los individuos, quienes se ven margina-
dos de derechos basicos, como el acceso al trabajo por ejem-
plo, y por ende cada vez mas impedidos de ejercer sus derechos
politicos.

El enfoque de las pol iticas sociales como asistencia pablica
es, por lo demas, contradictorio con la idea de participacién,
especialmente porque visualiza a los beneficiarios de los pro-
gramas como “pobres” o “marginados” y no como ciudadanos.

Comentario:

a) En la ponencia se advierte una cierta superposicion de
escenarios (mundiales, regionales, locales, etc.), lo que vuelve
confusas algunas afirmaciones. Esto ocurre especialmente
cuando se habla de que en épocas recientes el Estado ha aban-
donado la forma de Estado-benefactor para adoptar un mode-
lo neo-liberal (plano mundial).

El argumento, aplicado al Ecuador [plano local), de que en
la ultima década se ha producido una mayor diferenciacion
entre politica econdém ica y politica social, de que las politicas
sociales han pasado de ser complementarias a subsidiarias y
compensatorias, de que el modelo neol iheral ha constreriido
las politicas sociales, de que la sociedad ha dejado de ser el re-
ferente principal para definir dichas politicas, etc., sugiere
que habria habido en el pais un retroceso desde una concep-
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cién holistica, a otra mas pobre y rwtrmglda

Tal afirmacion es cuestionable por cuanto bien podna sos-
tenerse que en el pais siempre hubo un enfoque compensato-
rio de las pol iticas sociales, incluso a partir del boom petrole-
ro, cuando las acciones del Estado dej aron de ser tan exclu-
© yentes como en el pasado.

Estoy de acuerdo, sin embargo en que la onentacion de las
politicas sociales como “compensacién” no es privativa de
ningan gobierno en particular. -En el Ecuador, por ejemplo,
entre 1985 y 1992 los egresos del Estado para actividades que
podrian denominarse como de politica social sumaron el 32.8
por ciento, con un minimo. de 28.2% en 1990 (durante gobier-

.no social dem écrata) y un maximo de 36.7 por ciento en 1992
(periodo de transicién de goblerno social dem ocrata a gobler—

- no de derecha).

b) Esta superposicién de planos aparece también cuando
por una parte se sostiene que existe un proceso de desciudada-
nizaciéon (ga nivel mundial?), pero por otro se admite que en
la década de los 80 en el Ecuador (nivel local) el movimiento
social logré no solo ser interlocutor privilegiado, sino tam-
bién representar espacms medladores de paIt1C1pacion y re-‘
‘presentacion. .

Aunque es, cierto que nunca como en 1979 el Estado 1mpu1—
s6 pol iticas sociales participativas, los resultados de esas ini-
ciativas las estamos constatando hoy, en-forma de acciones
contestatarias, algunas veces, y en forma de acciones cooper a-
- tivas en otras. Pese a la penetracién del neoliberalismo,. aho-
ra en forma directa y explicita a nivel de gobierno, ese camino
recorrido no se ha perdido totalmente y se estd expresando de
‘muchas maneras, a prop6sito del debate sobre la moderniza-
cién del Estado.

Es bastante dificil que algin gobierno pueda prescmdlr to-
talmente de los nueyos actores sociales que se constituyeron
en los ultimos arios como producto de un proceso social que
fue, de algiin modo, irreversible.
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3. LA “TRANSNACIONALIZ ACION” DE LOS ESCEN ARIOS

El autor sugiere, como tnica alternativa para revertir esta
tendencia, la integracién de la economia y de la politica, a
partir de la redefinicion de los par ametros de crecimiento eco-
nomico y del enfoque del desarrollo social global. En esto
coincide con diversos grupos y movimientos mundiales espe-
cialmente ambientalistas, que proponen el establecimiento
de un nuevo orden econémicos y de nuevos conceptos y estra-
tegias de desarrollo.

Esta alternativa se enfrenta, sin embargo, con  varias difi-
cultades, entre las cuales el autor menciona la transnaciona-
lizaciéon, por llamarlo de algiin modo, de las economias y de
las sociedades, donde el curso y orientacion del desarrollo de
cada pais se hallan cada vez mas determinados y regul ados
por instancias y organismos internacionales.

Comentario: _

Este tipo de enfoques mas bien “pesimistas” y algo sesgados
hacia el debate “centro-periferia”, aunque pueden tener un
efecto paral izante en los individuos y grupos locales inconfor-
mes, pueden al mismo tiempo contribuir para impulsar for-
mas de ac¢ion global que hasta ahora, por lo menos, se han
mostrado bastante eficaces en campos especificos como el am-
biental, el de la nifiez, el de las mujeres, el de los pueblos in-
dios, etc.

El fendmeno de la “transnacional izacion” al que asistimos
en este final de siglo tiene un doble aspecto. Al mismo tiempo
que representa un pel igro real de profundizacién de la depen-
dencia de los paises del Sur respecto a los bloques de poder
mundial, puede cobrar gran importancia como escenario para
global izar ciertos debates claves, como €l ambiental; para me-
jorar algunos de los enfoques gubernamentales sobre pol iti-
cas sociales, para presionar a la estabil idad de ciertas politi-
cas en nuestros paises, para permitir la constitucién de un
sector civil mas activo y demandante. La participaciéon de la

197



Organizacién de Naciones Unidas, a través de sus distintos
Programas y Comisiones, ha sido hasta ahora bastante deci-
siva ' : ,

lePUESTAS POSIBLES

Por ultlmo el autor propone adherirse a la iniciativa de €x-
pedir una “carta social” mundial que comprometa a los paises
ricos en la proteccion de los trabajadores del mundo, y que

‘pueda integrar y regular un nuevo orden econdmico y politico
internacional ‘donde las politicas -sociales sean parte consti-
tutiva del quehacer social y se conviertan en condiciéon de de-
rechos civiles y objéto de participacion ciudadana.

Comentario.

a) Las iniciativas en torno a mejorar el enf oque de las poli-
ticas sociales deben desarrollarse a varios niveles. Esta por
una parte el nivel internacional donde, aunque la propuesta
de la “carta social” es valida, podria considerarse mas bien en
el contexto de aquellas acciones que ya tienen un camino re-
corrido y que por una multiplicidad de razones, han logrado
- los mas amplios.consensos en el mundo. -

) Este es el caso de los planteamientos hechos en la Cumbre
de Rio que moviliz6 tanto a los gobiernos como a los sectores
civiles. Entre los antecedentes de este evento, cuya prepara-
cién demor6 diez afos, se incluyeron una serie de estudios y -
diagndsticos a nivel mundial que aportaron con cilculos eco-
ndémicos muy precisos acerca del costo que tendra hacer real i-
dad un “nuevo estilo de desarrollo”. -

La Agenda 21, aprobada en dicha Cumbre por eJemplo esti-
mé que la reorientacién de los estilos de desarrollo en nues-
tros paises, tendria un costo no inferior a US$25O 000 millo-
nes para los paises del Norte. »

Como parte de este mismo debate leCI'SOS organismos y
entidades han propuesto, ademas, que estos paises aumenten
su contribucién al desarrollo del 1 por ciento actual al 7 por
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ciento de su PIB. Las ongs europeas, por su parte, estan presio-
nando para eliminar la "ayuda ligada”, practica que es res-
ponsable de que por lo menos la mitad del dinero que supues-
tamente se envia a los paises en desarrollo, a través de acuer-
dos bil aterales, quede en realidad en manos de las empresas
europeas.

En el documento “Nuestro Futuro Commun”, que es uno de
los diagnésticos mas completos hechos a ﬁnes de la década
pasada acerca de la situaciéon ambiental y social del planeta,
se establecio que para elim inar la pobreza absoluta los paises
del Sur necesitarian aumentar sus ingresos, incluso si se in-
trodujeran drasticas redistribuciones de la renta nacional.

Se estimé entre 18 y 70 el namero de anos que tardaremos
en reducir la proporcién de pobres de 50 a 10 por ciento, de-
pendiendo del porcentaje en que aumente el ingreso per capita
en la economia.

Tanto la informacion sobre el costo que tendria reorientar
el desarrollo de nuestros paises como el tiempo que nos toma-
ra eliminar la pobreza, en el supuesto de que optariamos por
hacerlo en forma consistente, deberia ser mas seria y frecuen-
temente util izada por nuestros gobiernos, al definir sus politi-
cas de desarrollo econémico y social.

b} A nivel interno, es urgente trabajar en varios frentes.
Un esfuerzo por cambiar las cosas, eliminar la pobreza extre-
ma y reorientar el estilo de desarrollo, demandara una mezcla
. de inversién de recursos, cambios redistributivos y consensos
politicos minimos entre los diferentes sectores sociales.

A los poderes del Estado les compete hacer las principales
reformas y es sabido por todos que, sin un acuerdo nacional de
largo plazo para lograr cambios en el modelo econémico, en la
educacién y en el sistema de justicia, es muy posible que lle-
guemos al ano 2000 en iguales o peores condiciones que las
que enfrentamos actualmente.

Sin embargo, también el sector no gubernamental tiene un
reto por delante, en la medida que su crecimiento acelerado de
los 1ltimos anos lo ha convertido en un interlocutor signifi-
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catlvo sobre todo en el area social. - ,

- Se han contabil izado hasta ahora mas de 350 ongs a nivel
nacional, la mayoria de las cuales movil iza recursos de la
cooperacidén internacional, por montos totales que no deben
ser inferiores a los 15 millones de délares anuales. Estas ci--
fras equivalen y hasta superan los presupuestos de entidades
pablicas pequenias como el Ministerio de Bienestar Social y
mas que triplican el presupuesto de arranque del Fondo de In-
version Social.

] El sector no gubernamental debe hacer en el futuro muchos
esfuerzos por actuar mas coordinadamente, racional izar sus
inversiones y contribuir de manera mas sistematica para su-
perar el enfoque “compensatorio” de las politicas sociales.

‘Mayo 5de 1993
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ESTRATEGIA Y POLITICAS SOCIALES
DEL ACTUAL GOBIERNO Y EL FISE






EL PLAN DE ACCION POR LA INFANCIA
Y LAS POLITICAS SOCIALES

Ernesto Delgado

1. INTRODUCCION

Reviste particular importancia para mi, el llegar a este Fo-
ro para referirme al Plan de Acciéon por la Infancia. Luego de
un tiempo de trabajo en el ambiente no gubernamental, se me
ha dado la oportunidad de asesorar la accién gubernamental
en lo que se refiere a la accién por los nifios. Tarea del icada és-
ta, porque en tiempos de ajuste, recesion y aumento de la po-
breza, debemos de todas maneras -como pais- incrementar los
esfuerzos del conjunto de la sociedad y, a su vez, activar el
compromiso del gobierno para asumir metas concretas hacia
el mejoramiento de las condiciones de vida de los nifios, en es-
pecial de aquellos que provienen de las familias mas pobres.

Un seminario de ONG's, como éste, sobre “Politicas Socia-

Ernesto Delgado, es Asesor UNIDAD Politicas Sociales.
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les, Desarrollo y Compensacién Social”, es una oportun idad

" de oro para dialogar sobre lo que, a mi juicio, estaria en vias

de convertirse en el componente principal de la Politica So-
~ cial del actual gobierno. Y ese dialogo, con quienes son prota-
gonistas de primer orden, no sélo en la reflexién, sino en la
cobertura real de servicios dirigidos a los nirios, a mas de por-
tadores de la-opinién nacional de lo que pasa con ellos, confio
sea una ocasién de ponernos al dia en la informacién, en las
demandas sociales y, por qué no, en la oferta para ser parte de
laaccién, siempre que se abran cada vez mas instancias de
participacién. < . ’

2. ANTECEDENTES DEL PLAN DE ACCION

Como casi todos ustedes saben y recuerdan, el 7 de febrero
de 1990 -hace tres arios, 2 meses- el Ecuador fue el primer pais
en América Latina y el tercero en el mundo en ratificar la
Convencion de los Derechos del Niflo, proclamada por la
Asamblea General de las Naciones Unidas, en diciembre de -
1989. -

Asimismo, el 30 de setiembre de 1990, el Ecuador se adhirié
a la Declaracion de la Cumbre Mundial de Jefes de-Estado por
la “Supervivencia, la Proteccion y el Desarrollo del Nifio™. :

Al siguiente ario, el 19 de diciembre de 1991, se aprobé y
presentoé oficialmente al pais el Plan Nacional de. Accic’m para
el Decenio del 90, denominado “Por los Niftos Ahora”.' -

Finalmente, el 10 de marzo de 1993, el actual Gobiemo de-
clar6 de prioridad nacional el Plan de Accién, mediante De-
creto Ejecutivo No. 564. _

Han transcurrido ya 16-meses de v1gen01a del Plan de Ac-
cion. Durante el ano electoral y de transicion gubernamental
de 1992, el pais hizo .avances en el ambito legal -al aprobarse
el Nuevo Cédigo de Menores, el 7 de agosto-, pero no logré pro-
gresos significativos en aspectos de establecimiento de estra-
tegias para buscar una politica integrada entre lo econém ico y
lo soc1a1 tampoco en lo relativo al redisefio institucional pa— '
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ra lograr una mejor capacidad operativa; y, mas lejos atin, en
lo relacionado con el incremento de inversiones en priorida-
des sociales donde estén incluidos los nirios.

Sin embargo, durante el periodo constitucional de este Go-
bierno, 1992 - 1996, el pais tiene que enfrentar la factibilidad
o la imposibilidad de alcanzar al menos el 50% de las metas
para la década, generando a su vez un proceso de movilizacion
y conciencia ciudadana, para encaminarse con cierta certeza
al restante 50% en los tltimos cuatro anos del siglo.

Este es pues un desafio para todos dentro del pais y un com-
promiso nacional en el ambiente internacional. Evoca de al-
guna manera, en lo social, las preocupaciones constantes que
hemos tenido en lo econdémico durante la tltima década: bus-
car un modelo de concertaciéon nacional para alcanzar niveles
esenciales de reordenamiento interno y garantias para la vi-
da, al mismo tiempo que nos emperfiamos en ser parte recono-
cida de una comunidad internacional cada vez mas global, ca-
da vez mas abierta en intercambios de toda indole.

3. CONSIDERACIONES SOBRE EL PLAN NACIONAL DE
ACCION DENTRO DE LAS POLITICAS SOCIALES:
“AGENDA PARA EL DES ARROLLO", “NUEVOS EJES
DE LA POLITICA SOCIAL”, PROGRAMAS EN MARCHA,
GASTO SOCIAL '

3.1. La agenda para el desarrollo (PLAN DE ACCION DEL
GOBIERNO 1993 - 1996) Al hacer referencia a Ia estrategia de
modernizacion, sostiene:

“La estrategia para alcanzar la modernizacién integral, re-
quiere cambios profundos en las relaciones sociales y entre la
sociedad y el aparato estatal”.

“La instrumentalizacién de la miodernizacién integral -
continua-, toma en cuenta la necesidad de establecer politicas
a corto, mediano y largo plazos, compatibles entre si, con el
objeto de armonizar los efectos y resultados que cada una de
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ellas persigue, para incorporar a todos los sectores y. en parti-

cular a los mas pobres, al proceso de desarrollo”.

Uno de los instrumentos -advierte- lo constituye la Politica
Social: “ataca los problemas esenciales de los grupos mas
afectados por la crisis y, por consiguiente, pretende avanzar

~ en el logro de una sociedad mas justa y equilibrada, a través de

los objetivos fundamentales siguientes:

"¢ Responder al deterioro de la calidad de vida de la po-
blacién, afectada por mas de una década por programas de
ajuste inapropiados y. coyunturales que no incidieron en las

‘causales de los problemas, sino en sus efectos.

» Focalizar la inversién social en aquellas areas geogra-
ficas y grupos humanos con carencias y necesidades criticas

- insatisfechas.

¢ Racionalizar el gasto social, de manera que los resul-
tados obtenidos sean mas eficaces y eficientes.

* Contribuir a la concertacion de las fuerzas socmles y
politicas en las tareas del desarrollo y la democracia, gene-
rando ambitos de coordinacién técnica y de acuerdo social y
politico en torno a metas sociales”.

“Dentro de los grupos mas afectados estan ﬂmdamental-

‘mente los nifios, por constituir, dentro de los estratos en si-

tuacién de pobreza, el mas vulnerable (...} Esto significa, ani-
camente, ‘que Ios nifios representan un interés prioritario del
Estado y que, a través de la familia, que constituye el micleo
basico de la sociedad, se atenderan sus necesidades y se instru-
mentaran politicas que 1mpactaran positivamente en los de-
mas sectores”. i

~ Los problemas que la Agenda para €l Desarrollo” vincula
con las metas del Plan Nacional de Accion y para los que pro-

- pone operaciones relacionadas con la mejora de las condicio-

nes de vida de la infancia, son los siguientes:
A) Problemas de cardcter general
* Deficiente e inadecuado sistema de seguridad social
»  Deterioro del medio ambiente y mal manejo. de los
recursos naturales
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B) Problemas de cardcter sectorial

¢ Deterioro de la cal idad de la educaciéon
Baja cobertura y calidad de los servicios de salud
Insuficiente atencién a las necesidadw basicas del
nifio

*  Alto déficit habitacional

e Baja cobertura de agua potable y de eliminacién de
excretas

¢ Baja productividad del sector agropecuario

C) Problemas de cardcter especial

¢ Marginacién y bajo nivel de vida de los grupos
indigenas
¢ Altos precios de las medicinas

3.2. NUEVOS EJES DE LA POLITICA SOCIAL
Eje 1: MODERNIZ ACION DEL ESTADO

Entendiéndola como la promocién de reformas estructura-
les de fondo y de forma, con miras a establecer una nueva for-
ma de hacer las cosas, a fin de lograr mas efectividad en la
prestacién de los servicios sociales dirigidos a la poblacién
que se encuentra en riesgo, a continuacion se detallan algunos
aspectos necesarios para la modernizacién del Estado, en lo
que a gestién de Pol iticas Sociales se refiere:

-« El Frente Social actuara en armonia, tanto con el es-
quema de modernizacién de todo el Estado, cuanto con la eje-
cucion de sus programas prioritarios, definidos en el conjunto
de las instituciones que lo integran.

¢  En el nuevo esquema, el Estado adoptara un rol de rec-
tor de politicas, planificador, financiador y evaluador, dejan-
do gradualmente las tareas de ejecuciéon y de promocion en
manos de los organismos de la sociedad civil y de organismos
seccionales.
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e - Para crear condiciones de un trabajo-eficaz, es necesa-
rio implantar nuevos sistemas de gestién, compatibles con el
nuevo rol del Estado, tales como: coordinacién e integracion
' de politicas; desarrollo institucional y capacitacién; infor-
macion y seguimiento; program acién partlclpatlva. y, evalua-

cién de impacto.

~ e - Unavez que se ha def 1n1do a la ejecucion de programas
y proyectos como una tarea que debe transferirse lo mas posi-
ble a los nuevos-actores institucionales, en colaboracién o en
sustitucién 'del Estado, es necesario iniciar la promocién y de-
sarrollo institucional de esos nuevos ejecutores: ONG's, Muni-
cipios, Consejos Provinciales, Entidades de Desarrollo Regio-
nal, OP's, OSG's y otros grupos orgamzados dela soaedad ci-
vil.

' El involucramiento del sector ernpresanal en las tareas de
desarrollo social, es un aspecto que ha comenzado a gestarsey
que se procurara orientar: hac1a las prioridades que define el
‘Frente Social.

' Eje 2: RACION ALIZACION DEL GASTO PUBLIoo

Son de partlcular atenclon en la Pol itica Social los aspec-
tos que se refieren al gasto: sus fuentes, su volumen, sus for-
mas de asignacioén, su transferencia, su destino fmal y la efec-
tiv idad de sus aplicaciones. "

- Eseéncialmente, el gasto social debe ser productivo € 1nc1uir
el concepto de inversién social, ya que al ‘aumentar la inver-
sién en capital humano entre los pobres y en capital fisico en
las zonas deprimidas, se lograra una tendencia al incremento
de la productividad actual y/o futura de la poblacién. ,

El Presupuesto General del Estado sera el instrumento
principal de programacién del sector publico en el gasto so-
cial. Complementariamente, el Frente Social estd auspician-
do el funcionamiento del Fondo de Inversién Social de Emer-.
gencia (FISE), considerado un instrumento de financiamiento
de proyectos que atiende demandas de la poblacién, dentro de
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lineas de acci6n prioritarias para combatir 1a pobreza, tales
como Infraestructura Social, Infraestructura de Apoyo a Ia
Produccién y Atencién a Grupos Vulnerables.

La nueva Ley de Presupuestos del Sector Publico elimina
las pre-asignaciones, con miras a unificar los términos de
asignacién en una forma justa y generar una distribucion mas
real y flexible.

Eje 3 ADECUADA FOCALIZ ACION

Un aspecto relevante de la Pol itica Social es la adecuada fo-
calizacion de los proyectos y servicios en beneficio de la po-
blacién que presenta mas riesgo o vulnerabil idad. El Ecuador
ya ha disefiado varios mapas de pobreza en funcién de otros
tantos programas de atencién, por lo tanto no hay problemas
de diagnoéstico o local izacién, sino de poner en funcionamien-
to mecanismos de relacién y de transferencia efectiva, asi co-
mo de evaluacion. .

La estrategia del Gobierno esta orientada al bienestar de to-
da la sociedad, pero la estrategia de desarrollo social prioriza
la resolucién de los problemas que la condicién de pobreza de-
termina en varios segmeritos de la sociedad ecuatoriana. Los
beneficiarios, en ese sentido, son los ninos y aquellos indivi-
duos y familias que se han 1dent1f icado como “tipos” o grupos
de pobreza:

- . los trabajadores agricolas asalariados

- los trabajadores agricolas minifundistas

- los grupos indigenas

- los campesinos artesanales

"~ las mujeres campesinas -

- los migrantes estacionales y ocasionales

- -los desempleados y subempleados urbanos

- las mujeres jefes de hogar en las ciudades

- los menores trabajadores, y ‘

- los grupos mas vulnerables o en condicién de riesgo

Para ello, durante la actual administracion, se crearan
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condiciones que faciliten la operacional izacién de acciones

" alrededor de los nifios y la familia, tales como: el estableci- .

- miento de sistemas de informacién, que incluyan indicadores
de la condicién familiar; la creacién de un instrumental espe-~
cifico: para canal 1zar servicios al grupo fam 111ar etc.

_Eje4‘ LA DESCENTRALIZACION .

La nueva estructura del Estado mcluye. como se ha dicho,
la reduccién de su tamaiio, asi como la desconcentracién de su
“aparato de gestion y la descentralizaci6n en la ejecucion de las’
acciones, incluyendo las tareas técnicas de gestion financiera
y de relaciones con la sociedad civil y con otros ejecutores ms-

titucionales.

Es entonces pol itica del Estado el trasfenr la autor 1dad yla
responsabilidad de las decisiones, asi como el control de la
gestion, desde los ministerios centrales del Frente Social ha-
cla entidades seccionales del Estado y hacia organiismos de la
‘sociedad civil. Esta claro que algunas funciones seguiran -

_. siendo responsabil idad del Gobierno Central, incluidas la fi-

jacion de normas, la superv1sion el control, la auditoria, la .

1nvest1gacmn y algunos aspectos de planificacion y presu-
puesto, que no pueden ser objeto de traslado de competencias.
- Una 6ptima focal izacion . de los proyectos y servicios gene-
. ra también el desarrollo de formas de participacién social
. mas democraticas y de descentral izacién. Por ello la capacita-
cién en gestién de proyectos para ONG's, OP's, comunitarias,
~asociativas, asi como con los municipios, resulta un compo-
nente de gran importancia de estas Pol iticas Sociales.
Se debera ‘entonces promover el HUJo de recursos hacia los
niveles descentralizados de ejecucion directamente responsa-

~ bles de la real izacién de programas y proyectos, asignandoles

personal apropiado, apoyo técnico necesario € incentivos.

En el drea de abastecimiento de alimentos, por €jemplo, se
* esta descentral izando su ejecucion, a través de la participa-
ci6én de la sociedad civil organ 1zada en el abastec1m1ento y
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distribucién de los productos basicos, de tal manera de conse-
guir eficiencia en el aprovisionamiento y precios justos.

En el area de educacion, igualmente se llegara a acuerdos
con el sector no gubernamental, especialmente en la educa-.
cién técnica, donde es fundamental tomar en consideragjon la
demanda técnica y como consecuencia de ésta, adaptarla a los
requerimientos del sector productivo.

En materia de salud, también se esta considerando una im-
portante participacion de la sociedad civil, mediante la crea-
cion de centros médicos comunitarios, vigilancia y control
popular, etc. '

Eje 5: PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL

Dentro de las perspectivas de integracién y participacion,
uno de los ejes de la politica social es la delegacion de la ges-
tién y/o ejecucion a nuevos actores, siendo su estrategia basi-
ca la de posibil itar un trabajo eficiente y eficaz entre el Esta-
do, por una parte, y los organismos de goblemo seccional y de
la sociedad civil, por otra.

Especial atencion se dara a la participacion de los sectores
organizados de la sociedad civil (organizaciones no guberna-
mentales, organizaciones populares, organizaciones de segun-
do grado, las iglesias, etc) en la realizacion de programas de
desarrollo social.

‘Esto permitira:

e Detectar de manera mas precisa la demanda social
para acertar en el disefio de los programas que se ofer
ten;

e Formular mejor y hacer los correctivos oportunos de
los programas, a partir del cuestionamiento critico de
los involucrados: v.

¢ Propiciar el consenso social.
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33 . PROGRAMAS EN MARCHA'

Diecnocho programas de alcance nacmnal a cargo del Esta-
#do, seran la base de arranque y de accién concertada para per-
- seguig las metas del Plan de Action. A estos se afiadiran los
~ que ejecuta el sector no gubernamental. ‘

INNFA: '

. Programa de Desarrollo Infantil (‘)

*  Programa de Trabajadores Prematuros ,
*  Programa de Defensa de los Derechos del Nifio

‘MBS: E

*  Red Comunitaria para el Desarrollo Infantil (*)
Instituciones de Proteccion de Menores ,

*  Corte Nacional de Menores (Adm mlstracion de
Just1C1a) : ‘ \

* Programa del Pre-escolar (*) -
*  Programa de Educacién Popular de Adultos
- Proyecto de Educacién Basica: Desarrollo, Eficiencia
.-y Calidad (EB/PRODEC) 4
* . Proyecto de Desayunos Escolares

MSP' ’
. * Programa de Fomento y Proteccmn
~ . * Programa de Nutricién
* Proyecto de Fortalecimiento y Ampliacién de los
Servicios Basicos de Salud (FASBASE)

BCE: . _. .
*  Programa Muchacho Trabajador

INTERINSTITUCION ALES: :
* . Programa Nacional de Discapacidades
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* . Consejo Nacional de Menores (Entidad rectora de
las politicas para menores, segim el Cédigode
Menores)

*  Proyecto Solidaridad por los Nirfios y Nifias del

' Ecuador, para atencién interinstitucional a nifios
de la calle

*  Proyecto Sistema de Seguimientoy Vigilancia
Nutricional (SISVAN) :

(*) Estos tres Programas han creado en los dltimos méses el
SISTEMA UNICO DE ATENCION A LA INFANCIA (PROGRA-
MAS COMUNITARIOS DE DES ARROLLO INFANTIL).

3.4. EL DECRETO 564 Y LAS INVERSIONE S

El Decreto Ejecutivo No. 564, publicado en el Registro Ofi-
cial No. 148 del 16 de marzo de 1993, indica en su articulo 6,
que “la asignacién de recursos para la ¢jecucion del Plan Na-
cional de Accién tendra prioridad en la formulacion del Plan
Anual de Inversiones a cargo del CONADE".

Ademas, entre las atribuciones del Comité del Plan Nacio-
nal de Accidn, establece que “vigilara la asignacién suficiente
de recursos para el avance de los programas y proyectos del
Plan". o '

En el articulo 2, manda compatibil izar los programas y
proyectos del Plan Nacional de Accién con las nuevas orienta-
ciones de la Politica Social (...) y los mecanismos de financia-
miento y coordinacion institucional que estin propuestos.

4. LA OPERACION ALIZ ACION DEL PLAN
4.1. ASPECTOS DE DISENO DEL PLAN
Como ya se ha indicado, el CONADE ha convocado a insti-

tuciones ejecutoras gubernamentales para, en una primera
ronda de consultas, establecer la linea base o situacién actual
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- de la infancia en relacién con las metas. del Plan de Accién,
. definir las acciones conducerites al logro de las metas y esti-
mar los recursos necesarios para los programas en marcha.

La linea base de la cual partira el seguimiento del Plan y en
~ referencia a la cual se establecera el grado de cumplimiento de
las metas del Plan de Accién, se estructurara con los diversos
diagnosticos ya efectuados durante la preparacion del Plan'y
con la sistematizacién titulada “El Bienestar de los niiios en
el Ecuador” (publicada por DYA y UNICEF).

‘Los proyectos EB/PRODEC y FASBASE incluyen rubros de
sistematizacién de la mform acién, creacién de un sistema
' nacional de medicién de logros académicos y un 51stema de
" ‘monitoreo de la informacién en salud.

" La revisién de las metas ha incluido un trabajo de desagre-
gacion de algunas de las establecidas en 1991, determinacién
de metas intermedias para 1995/96 y revision.de otras como
por ejéemplo las de los sectores agua y saneamiento y MECED,
donde algunas de las metas no concordaban con las reales po-
sibilidades del pais, tornandose inalcanzables o irreales.

Finalmente, compatibil izando con la metodologia seguida-
en la preparacion de la “Agenda para el Desarrollo 1993/96",
se han definido los nudos criticos, las operaciones y las prin- -
cipales acciones para dicho periodo en las areas de salud ma-
terno - irfantil, nutricion, cuidado diario y menores en cir-

- cunstancias especialmente dificiles, incluyendo en todas ellas
. los mecanismos de informacién y coordinacién. interinstitu-
cional necesarios, mas las responsabilidades focales de cada
institucién y la estlmacmn de inversiones necesarias.
. En reunién del Frente Social que se realizara el 17 de ma-
yo, se aprobara las metas 1993/96, las responsabil idades ins-
titucionales de los programas destinados a atender dichas me-
tas, las inversiones necesarias para 1993, el esquema organi-
zativo para ejecucion del Plan y la estrategia de comun icacmn
social. v

Asimismo, en el texto de la “Agenda para el Desarrollo

* que saldra publicado en este mes, constara el detalle de las
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operaciones propuestas, las activ idades previstas y los resul-
tados esperados, desagregados. del Plan de Accion para este pe-
riodo.

4.2. ASPECTOS ORGANIZ ATIVOS

Partiendo del Comité del Plan Nacional de Acciéon y del
Frente Social, como organismos nacionales rectores del Plan,
se convocara a la conformacién de comités provinciales y lo-
cales integrados por entidades estatales, no gubernamentales,
de cooperacion técnica y de grupos de accion, para que tomen a
su cargo la coordinacién y el seguimiento de actividades del
Plan, dentro de sus respectivas jurisdicciones.

Esto exigira la estructuracion de planes provmmales y pla—
nes locales de accién, con un esquema similar al Plan Nacio-
nal.

4.3. ASPECTOS DE SEGUIMIENTO Y MONITOREO

Se establecera un sistema de seguimiento para el Plan de
Accién, basado en los sistemas de informacién existentes al
~ interior de programas de accion y de entidades de manejo es-

tadistico global. En base a estos y con un conjunto de indica-
dores relevantes, se levantara un sistema de informaciéon na-
cional y provincial, que sera elemento esencial de seguimien-
to. ' ‘

Este sistema debera ser compatible o adaptable con el siste-
ma de informacién y monitoreo de la “Agenda para el Desa- -
rrollo”. :

Sobre indicadores para monitoreo, se estan haciendo las
siguientes recomendaciones: |

¢ Para estructurar un set coherente y consistente de in-
dicadores para el seguimiento y monitoreo del Plan de Accién,
el pais necesita establecer acuerdos oficiales sobre quién ma-
neja los indicadores en cada sector y cudles son las cifras ofi-
ciales, ya que actualmente hay discrepancia de cifras entre las
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" diversas fuentes
e Se suglere que. el CONADE ‘haga una hsta inicial de in- -
" dicadores para el Plan de Accién. En los casos de discrepan-
cias importantes, debido a brechas ‘muy grandes entre unas ci-
fras y otras, se debera de]ar -indicado:- el procedlmlento de es-
_‘claremmiento que se recomienda.

. El UNICEF encargb en 1991 dos consultorlas al experto
LuiS'Beccana cuyos informes se refieren al tratamiento de
fuentes de informacién y a las apreciaciones sobre indicado-
res, el periodo que cubren y otros aspectos de procesamiento.

.-« Para elaborar los informes oficiales del gobierno
ecuatoriano sobre el cumplimiento del Plan, se requiere hacer
el seguimiento en base a un acuerdo inicial sobre el manejo de
indicadores: sus fuentes, su validez para todos los actores, la .
frecuencia de su recoleceién y presentacion, su dispon ibil i-
' dad, su desagregacion por género y por areas urbana - rural.

. e. En el area de nutricién hace falta incluir indicadores
sobre def iciencia de yodo y de vitamina A. Adicionalmente
"hay una- pfopuesta para crear un sistema de informacion so-
bre el peso al nacer, a nivel nacional. El SISVAN ha recogido
informacién sobre diversos indicadores en 10 provmc1as, es-
" ta inform acmn se debe aprovechar :

4.4. ASPECTOS DE COM UNICACION SOCIAL

El CONADE esta preparando el documento de estrategla de
comunica-cién socjal del Plan, que sera aprobado por el Co-
mité del Plan Nacional de Accion.

Antes de la puesta en marcha de las acciones ‘de comunica-.-

‘cién social propiamente tales, se real izarin talleres de con- -
sulta y de coordinacién con organos de prensa radio, Tv y
agenmas publimtanas :

P
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4.5. ROL DE LAS ORGANIZ ACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

A fin de organizar de la mejor forma las relaciones entre
Estado y Sociedad Civil para la ejecucion del Plan de Accién,
se tendra en cuenta los siguientes aspectos:

e Revisiéon de las recomendaciones hechas por organiza-
ciones no gubernamentales en los talleres regionales realiza-
dos por la UPS y en otros eventos promovidos por las entida-
des que agrupan a ONG's.

* Revisién de convenios vigentes entre el Estado y orga-
nismos de la Sociedad Civil, iglesias o fuerzas armadas, rela-
cionados con servicios para nifnos.

¢ Determinacion de comprom isos de trabajo por provin-
cias de organismos de la sociedad civil, en torno a las metas
del Plan de Acci6n.

e Talleres provinciales y regionales para aprobar Comi-
siones de coordinacién provinciales, planes de accién provin-
ciales y responsabil idades de monitoreo, entre Estado y Socie-
dad Civil.

4.6. LA COOPERACION EXTERNA PARA EL PLAN DE ACCION

En el pais hace falta racionalizar la util izacién de la coope-
racién técnica externa. Con motivo del Plan de Accién por la
Infancia se presenta una oportunidad brillante de revisar y
ajustar esta cooperacién en funcién de las metas del Plan. Pa-
ra ello se puede estructurar una matriz de oferta y demanda de
asistencia y/o cooperacion técnica internacional, con las re-
comendaciones de articulacién tanto para oferentes como pa-
ra receptores de los recursos.

~Todos los actores del Plan de Accion deberan recibir infor-
macién sobre fuentes de cooperacion y de financiamiento y
real izar sus gestiones en base a propuestas fundamentadas en
la identificacién conjunta de necesidades y prioridades. Tam-
bién se debe capacitar al personal nacional en estrategias de
negociacion y en unificacién de procedimientos para optimi-
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zar-el recurso de cooperacion técn ica internacional.
47 ELFISEYELPLANDEACCION

Como es CODOCldO el Fondo de Inversién Social de’ Emer-

" gencia -FISE-, recientemente creado por Decreto Ejecutivo de

la Presidencia de la Republica, operara fundamentalmente

atendiendo la demanda proveniente de zonas registradas den-

tro de los mapas de pobreza y los financia-mientos que aprue- .
be se localizaran en proyectos de apoyo a la produccién, in--
fraestructura social, servicios sociales para grupos vulnera-

~blesy desarrollo instltucional de entidades ejecumras de pro-

yectos. .

Como estos tres ambitos tienen que VET con las cond1c1ones-
de vida de los nifios, se debe aprovechar la oportumdad para
identificar proyectos de interés popular y ayudar asu dlSCI‘lO
presentacion y negomacmn :

Algunas de las organizaciones:populares que wtan part1C1- :
pando en programas para la infancia, ya han manifestado su
interés por conocer los formatos de presentacion de proyectos
para el FISE y el tramite que se debe seguir para ello, a fin de
presentar algunas iniciativas que ya las tienen claramente es-
tructuradas, como producto dé su exper1enc1a en la atencién

lde cuidado diario a los ninos.

5. PERSPECTIVAS
Para despertar un nuevo potencial del pais en torno al Plan
-de Accién por la Infancla. hace falta por. lo menos tres fac-
tores clave: ~
' *  DECISION POLITICA -
* CAPACIDAD TECNICA
*  MOVILIZACION o ‘
*"En efecto, la combinacién de estos tres factores, en los am-
. bitos gubernamental, no gubernamental, de cooperacién téc-
' nica y de participacién ciudadana, podrian darnos la clave de
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éxito en un propdsito de esta envergadura.

Complementariamente, hace falta un estrecho dialogo en-
tre los sectores interesados, un apoyo técnico puntual a la pro-
vincias por parte de la entidad coordinadora, un énfasis en la
calidad de la informacién que se manejara en el Plan y un es-
timulo especial a los programas de cambio que signifiquen un
aporte a la reforma de “lo social”. :

‘El Frente Social gubernamental tiene en el Plan de Accion
una interesante oportunidad para articular sus esfuerzos y
hacer factible la tan mencionada coordinacién interinstitu-
cional. También tiene la posibilidad de crear mas facilidades
y espacios para la participacién cindadana, complementando
con una convocatoria que guarde plena coherencia con los
principios de pol itica social que ha emunciado el gobierno.

El Comité del Plan Nacional de Accién tiene el rol especifi-
~ co de aprobar los informes de seguimiento y preocuparse de
las inversiones destinadas al Plan, mas las estrategias de co-
municacién. La entidad coordinadora deberd emperiarse en
ser eficiente con los insumos que presente a este Com ité.

En resumen, se puede decir que la combinacién de inversio-
nes crecientes, participacién ciudadana y entidades eficientes
en el sector publico, seria la férmula para conseguir el men-
ci onado potencial.

OOMENTARIO de Roberto Roggiero

Ubico mis comentarios a dos niveles: 1) en relaciénal docu-
mento en si mismo, y 2) en relacién a lo que ha sido la gestién
del gobierno hasta el momento actual, especialmente respecto
a su accién en lo social.

Roberto Roggiero, es director del CEDIME.
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1) Cuando se analizan propuestas de politicas publicas,
‘siempre queda la duda sobre si éstas responden a una volun-
- tad cierta de ponerlas en practica —lo que tiene que ver, ade-
mas, con las condiciones politico-econémicas para aquello—,
o si'se trata ante todo de propuestas que tienen fundamental-
mente una perspectiva discursivo-ideol 6gica. Ello se ha obser-
vado en muchos casos en los “Planes de Desarrollo” que cada
gobierno formula, algunos de cuyos enunciados jamas han si-
do llevados a la practica. .

'De todas maneras, el documento revela’ algunos de los enfo-
ques que el gobierno tiene sobre la politica social, y mas espe- -
. cificamente sobre el papel que se pretende aS1gnar al Estado’
para. el efecto. .

El documento seriala que “...con la pol itica social (el gobler-
no pretmck ) solucwnar alginos de los problemas estructura-
les del pais...”, sin emabrgo no se sefalan dichos problemas y
los aspectos. a los que apunta mas bien se refieren a conse-
. cuencias sociales que produce el proceso de ajuste: y de reduc-
~ cién del Estado. '

. La politica socml aparece.-en el documento mMAs como una
serie de ordenamientos adm inistrativos del Estado tendientes
a optimizar los recursos (modernizacién del Estado, raciona-

‘lizacion. del gasto publico, focalizacién, descentralizacién),
antes que como una propuesta global. Por otro lado, la politi-
ca social también aparece siendo delegada a lo que el docu-

" . mento llama como “sociedad civil”, entendida ésta como el

.sector privado (empresarial), organizaciones no gubernamen-
tales (ONG's) y organizaciones populares (OP's). Sin embargo
se entiende que el accionar de esta sociedad civil debera estar
‘subsum ido a los lineamientos esbozados desde el gobierno.
. La propuesta de Estado que se traduce del documento co-
rresponde a un cambio 'sustancial al proyecto de Estado que se
intent6 impulsar en la década de los 70. Ahora se lo concibe
- con una participacion presupuestaria muy limitada en el
campo de lo social, pero con una asp 1ra01on mayor de orienta-
cion de dichas pol iticas.
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2) El documento es muy general para haber sido presentado
luego de 8 meses de gestién de gobierno. Es un documento que
podria corresponder mas a una propuesta de programa pree-
lectoral. Por los antecedentes hasta aqui manifestados por el
gobierno en el campo de lo social, pareceria que el documento
responde mas bien a la presion que la opinién pablica ha ejer-
cido en estos meses para que el gobierno defina una politica
social.

La poca atencién que el régimen ha dado a lo social se puede
evidenciar, ademas, con las siguientes ilustraciones: a) la no
designacién de un nuevo(a) ministro(a) de Bienestar Social,
luego de que han pasado varias semanas que dicho cargo esta
vacante; b) dentro de lo que el documento llama como “politi-
cas sectoriales”, se plantea, respecto de los grupos indigenas,
el fortalecimiento del Programa de Educacién Bilingae Inter-
cultural, sin embargo de lo cual meses atras el régimen inten-
té desestructurar la Direccién Nacional de Educacién Bilin-
gue; y, ¢) a pesar de la premisa enunciada en el documento res-
pecto de la necesidad de “...compatibilizar las estrategias eco-
noémicas y las sociales...”, se ha mantenido un represamiento
del salario minimo vital, lo cual sin duda genera negativas
consecuencias sociales. :

Por lo sefialado, documentos como el comentado deben ser
anal izados en el contexto del proceso de ajuste de la iiltima dé-
cada (impulsado por la crisis y la deuda), en el transcurso del
cual el Estado ha visto reducir sus ingresos tradicionales y
con ello disponer de una capacidad mas limitada para inver-
tir en aspectos sociales con las modal idades hasta ahora desa-
rrolladas. Ante un proceso de deslegitimacién del Estado co-
mo garante de condiciones de bienestar socio-econémico mi-
nimas, es necesario mostrar una voluntad positiva de interve-
nir en lo social (donde se explica el documento), aunque exis-
tan practicas contrarias.
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COMENTARIO de Javxer Ponce |

-"Situacién extrafa: comentar un texto que nadie lo ha pues-
to en debate ni peor aun en gjecucion y hacerlo en ausencia de
sus autores. Con razén decia un colega periodista que al me-
nos con Jaime Nebot estabamos seglros de tener un contrin-
- cante. v :

Por otra parte, comentar en torno a una practlca muy espe-
cifica de Ernesto Delgado que va mas alla de lo que el régimen

formule o lleve adelante con el meinbrete de politicas sociales.

.1. La primera observacion que salta a la vista a la lectura
del documento dé pol iticas sociales del actual gobierno es la
cansina repeticion de unos cuantos presupuestos teéricos que -
se dan'por sobreentendidos ‘Ejemplos: compatibil izar las es-
trategias econémicas y las sociales, la solucién de los proble-
‘mas mas urgentes dentro de los grupos mas vulnerables, com-
plementacién entre las acciones econémicas coyunturales y el
Plan Nacional de Desarrollo establecimiento de sistemas y
mecanismos idoneos para la adquisicién de bienes de consu-
mo basico, provisién de bienestar social y colectivo, etc.

2. La constante contradiccidn’ entre los pronunciamientos
del Plan y el modo como el gobierro se conduce. De qué mane-
ra se puede hablar de la interl ocucién entre el Frente Econé-
mico y el Social st el primero cuenta con una estructura insti- -
tucional que le permite funcionar como tal, mientras el se-
gundo fue en cierta forma posible durante el gobierno anterior
por el liderazgo politico de quien lo presidia y hoy no existe en
la realidad, no consiguié ni siquiera conservar el control del
Fondo de Inversién Social Emergente que paso a reemplazar,
dentro de la presidencia, a aquel organismo que se inventara

‘el régimen de Febres Cordero: las unidades ejecutoras. En el
' régimen no existe un eje politico articulador, no existe un
~ frente social, no existe capacidad pol itica para impulsar la
modern izacién del Estado, no existe capacidad de negoci acién

Javier Ponce, es escritory perlodlsta
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para la reduccion del aparato estatal y el impacto previsto de
- las medidas econ6micas se va poco a poco diluyendo. La pro-
blematica social no esta en el centro de las preocupaciones del

régimen. ‘

Mientras el documento habla de descentral izacién del drea
de abastecimientos de alimentos a través de la participacion
de la sociedad civil organizada, lo unico concreto hasta hoy
ha sido el traspaso de los silos de ENAC a manos privadas por
mas alla de la estrategia de seguridad alimentaria que inspi-
rara su creaciéon, tema que ocupa intitilmente un capitulo del
documento. '

3. El documento conlleva una validacién determinada de
las organizaciones dentro de la sociedad civil y particular-
mente de las ONGs.

Parte del principio de la cooptacién de las ONGs, de su arti-
culacion a la politica social del gobierno como brazo ejecutor
de ellas. Si bien deja a las ONGs el espacio de definir lo que ha-
ra, sera siempre dentro de las prioridades establecidas por el
Estado y bajo su control y seguimiento. El Estado, de acuerdo
al documento, concibe a las ONGs como instancias mediado-
ras entre él y los sectores pobres de la poblacién y sustenta su
validacion en la capacidad de las ONGs de proponer respuestas
técnicas y metodolégicas a la problematica social, de mante-
ner relacion con la poblacién sujeto y de captar con facilidad
recursos financieros internacionales.

Este tipo de aproximacion con las ONGs no es nuevo, pero si -
va madurando la intencién estatal de ejercer una forma de
control, a través de la articulacién privada al proyecto de Es-
tado, de los recursos privados internacionales. Esto no esta le-
jano de otro tipo de intervencion como la que se acaba de pro-
poner en el congreso peruano, para intervenir directamente
en la vida y las finanzas de las ONGs. La concepcion del docu-
mento sobre las. ONGs consolida las limitaciones historicas
de estos organismos privados. Ejemplo surol de agente media-
dor, su papel preponderante de canalizador de recursos inter-
nacionales, de facil itador de propuestas de accioén paralelas a
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aquellas dentro de las cuales se mueve el conjunto de la socie-
dad, de constructor de formas importantes de organizacién

- social sin viabilidad posible. (una fuerte.organizacién social

- encerrada en si misma, sin proyeccién, sin generar ciudada-
nia). Todo ello.vuelve a poner en el centro del debate entre las
ONGs el problema de su funcién en el futuro. .

" 4. El documento reitera la formulacién de politicas especi-
ficas en los distintos sectores (salud, educacién, infraestructu-
ra social, vivienda, sanéamiento ambiental etc) sin proponer
ninguna estrategia que las traspase y vincule, como no sean
propuestas que se quedan en su formulacién tegrica: -+ - -

-»la accion generadora-de 1ntegracion del Fondo de Inver-
sién Social. | Co

*El efecto multiplicador sobre todo e1 espectro de la accién
social de una reduccion de la inflacién.

-~ e la descentralizaciéon a través de:la artia.llacipon de la so-

ciedad civil organizada.
8 Finalmente, el hecho de que un goblerno como el de SlXtO
Duran repita propuestas de pol iticas sociales muy similares a

las-que podrian provenir de un gobierno socialdem écrata, nos

deja una serie de interrogantes:

* Si en el pasado los modelos de desarrollo que no pnoriza—
ban el papel del mercado en la forma de organizaciéon de la so-
ciedad y hablaban aiin de un Estado potencialmente redistri-
" buidor de riqueza, no lograro'n poner a la problematica social
- en €l centro de sus politicas, la situacién ahora es mucho mas
dramatica.

* No estan acaso las ONGs proyectando estrategias sociales.

compensatorias sin conseguir integrarse a una corriente so-

cial que irrumpa con sus propuestas en el conjunto de la socie- .
dad. Una especie de politica de reserva india norteamerlcana

de guetto.

* No existe un paul atmo deb11 1tam1ento de la pos1010n de
las ONGs frente al conjunto de la sociedad, lo que las vuelve
vulnerables a una acmpon mtervencionista de parte del Esta-
do. : A
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INFORME DE RELATORIA

Diego Cornejo Menacho

Este informe aspira a sistematizar los conversado en el
seminario-taller “Politicas sociales, desarrollo y compen-
sacioén social”, organizado por CESA, FEPP, CAAP, Grupo de
Deuda y Desarrollo, los dias 5 y 6 de mayo de 1993, en Quito. Y
procura poner en evidencia los puntos relevantes de la dis-
cusion. ‘

1. TEMA: Politicas sociales y desarrollo.- PONENTE:
Simén Pachano. COMENTARIOS: Jiirgen Schuldt,
Rafael Urriola.

Pachano advierte que su trabajo tienen un caracter provi-
sional. El punto central de exposicion busca explicar de déonde
surge la preocupacién actual por las politicas sociales. Afirma

Diego Cornejo Menacho, es socidlogo y periodista.
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que el modelo éconémico prevaleciente hasta los afios ‘80
puso en manos del Estado actividades “convencionales” en lo
social: educacién, salud, seguridad social y previsién. '

Sin embargo, al enfrentar la crisis, se pone en evidencia su .

incapacidad integradora, que conduce a su replanteamiento
~ por una alternativa neoliberal o neoconservadora. Esta alter-
nativa no parte de una politica social con objetivos globales
—dice—, entre tanto focaliza programas y proyectos sociales.
Al privilegiar los objetivos macroeconémicos, suma acciones
sociales compensatorias de emergencia, carentes de caracter
estructural. =~ S
- El autor considera que esto tiene la virtud de poner en el

tapete los problemas sociales, mientras demuestra los vacios ’
" del propio modelo, el alto costo social ‘que conlleva y la exten-
.si6n de la pobreza. : S

Anade que esto conduce a un problema basxcamente pohtl-
co, que pone en tensién tres aspectos: a) los problemas.
econémicos y sociales del ajuste; b) la necesidad de ¢ontrol y -
reorientacién del cambio social; c) la consolidacién del régi-
men democratico con participacion activa de la poblacién.

Cree que el objetivo es politizar el problema, convertir a los
problemas “sociales” en “politicos”, para llegar por medio del
debate a acuerdos globales: “abrir paso en lo institucional y
- normativo a actores sociales con capacidad de 1nter10cucxon,
en lo politico”.

Schuldt coincide con el enfoque global de la ponencia,
- sobre el marco en que se deberia insertar “la” politica social,
diferenciandola de “las” politicas sociales.. Este plantearnien-
to, dice, lleva a reconocer la necesidad de definir un nuevo
modelo de ordenamiento econémico, social y politice. Critica
que el autor no aborde los problemas centrales que reconoce
_ explicita o implicitamente en su ponenma y los expresa en
diez grandes interrogantes:

1).5Cual es la concepcion de desarrollo que guiara la politi-
ca social? ;Como se entendera el “nuevo” ordenamiento glob-
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al? 4Cuales seran los medios para materializarlo en el pais?

2) ¢Cuales seran los ejes de la politica social y como con-
tribuiran cada uno de los tres objetivos que perseguiria? Juzga
muy general que al autor afirme que se trataran de politicas
de distribucién del ingreso, de dotacién de infraestructura
social, de desarrollo de la economia de los pobres, de
implantacién de un sistema politico participativo. Afirma
que el esquema deberia permitir una nueva modalidad de acu-
mulacién.

3) ¢Como se conformara la alianza de fuerzas sociales que
viabilizara el reordenamiento global propuesto? sHasta qué
punto los sectores populares y ciertas capas sociales
mostraran interés en ello? ¢ Qué forma de Estado sera requeri-
do para llevarlo a cabo?

4) ;Cémo se enfrentara sociopoliticamente la politica
neoliberal? ;Cémo se llevara a cabo la transicién a una
politica de caracter reordenador?

5) ¢Cudles seran las politicas no ortodoxas de estabi-
lizacién y ajuste? Esto, segin Schuldt, es un tema central.

6) ¢Coémo afect6 la politica neoliberal a los diversos grupos
sociales, mas alld de la diferenciaciéon urbano-rural y de
pobres-no pobres? ¢Qué sectores y fracciones sociales seran
los beneficiarios de la nueva politica social?

7) ¢Cémo recuperar la legitimidad del Estado, constado un
-desajuste entre demandas sociales y capacidad de respuesta
del aparato estatal?

8) ¢Cémo realizar una tipologia de “las” pobrezas para no
caer en sugerencias de politicas homogéneas que asumen la
pobreza como una “caja vacia™?

9) ;/Como evitar que una politica social global vuelva a
proponer programas segmentados?

10) ;Cémo establecer un sistema de contabilidad social que
permita detectar el impacto de los ajustes en los sectores popu-
lares, para el disefio de una politica social efectiva?

Urriola, por su cuenta, dice que la discusién sobre el tema
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va a tener mucha continuidad. Hace un acercamlento a aspec-
tos tedrico-conceptuales, sefialando que la ponencia no expli- _
ca nitidamente qué son las politicas saciales. Dice que las
politicas econémicas no son neutras y critica que se pretenda
combatir el neoliberalismo ¢on una epistemologia neoliberal.

Insiste que la economia es una ciencia social con inevita-
bles efectos sociales y que las politicas sociales son economi-
cas, y viceversa. Se trata de plantear un disefo simultaneo
social y econémico, que contenga una visién de cohjunto. 4Es
ahora la izquierda sociolégica'y la derecha econémica?, se
pregunta. Juzga que existe incapac1dad de artlcular un
planteamlento alternativo. . ‘ , '

Pachano discrepa con Schuldt respecto al nivel en que esta
planteada su ponencia. Ariade que contiene una vision gener-
‘al de diagnéstico y una autocritica de las politicas sociales

alizadas en el gobierno de Rodrigo Borja. Niega poseer una
“visién neoliberal. Asegura que los planteamientos politicos
actuales tratan de despolitizar a la politica y que su ponencia
busca la indiferenciacion entre los.social y lo politico, pero
advierte que en los hechos si existe esa dlferenmacmn

Otros as:stentes al seminario- t,aller mericionan que sera
importante desentrafiar por qué lo econémico se autonomiza
de lo politico y por qué lo social de autonomiza de la economia
{José Sanchez Parga). También que ernfrentar el problema
desde los social impide- analizar el tipo de acumulacién que
estd implicito, por lo que hay que replantear una reflexion
sobre los origenes de la crisis (Alberto Acosta)..-También se
inquiere si; acaso, debajo de la dispersion de las demandas
existe la demanda de una mayor participacién (Sanchez
Parga), o es que, tal vez, no hay interés por participacién,
existiendo una suerte de perplejidad que asume el neohberal-
ismo como inevitable (Acosta).
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2. TEMA: Politicas sociales y desarrollo rural.- PONENTE:
Fausto Jordéin. COMENTARIOS Rafael Guerrero, Luciano
Martinez.

Fausto Jorddn dice que el Ecuador —como Bolivia y el
Perii— lleva rezagada una amplia poblacién campesina e indi-
gena en la que se concentra la pobreza rural, a causa del pro-
teccionismo al sector agropecuario en los paises desarrolla-
dos, el modelo de sustitucién de importaciones y las politicas
agropecuarias indiferenciadas y las politicas neoliberales,
que no han tenido en cuenta el rol de las economias
campesinas.

Para llegar a esa poblacién rural pobre es necesario despo-
jarse de consideraciones ingenuas y paternalistas, que no
superan el rol de administrar la pobreza. Jordan subraya que
todas las condiciones para superar determinados niveles de
pobreza se pueden alcanzar si se jerarquiza el manejo institu-
cional en el marco de politicas macro y micro sectoriales que
tengan en cuenta la diferenciacion, en este caso de los
pequenos productores, de los campesinos sin tierra y asalari-
ados.

Dice que las politicas deberan disefiarse para alcanzar
mayor y mejor participaciéon de la sociedad civil mayoritaria:
en este caso las politicas rurales deberian ser de caracter
intersectorial, de modo que vuelvan atractiva el area rural
para los inversionistas, afirma. ,

Hace un descripcién de los problemas del agro, a conse-
cuencia de una desarticulacién del sector agropecuario con el

‘industrial, la marginacién de un amplio sector rural de aquel
modelo vigente que fomenta la exportacion de productos
agropecuarios exoticos, la “involucion” rural cuando la
poblacién joven no tiene incentivos para reconocer que en el
area rural existe futuro. A ello afiade la existencia de modelos
de intervencion de ciertas ONGs que no se han perfeccionado,
para canalizar recursos del Estado hacia el sector rural.
Insiste en la necesidad de construir un frente comuin de obje-
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tivos, con alternativas y estrategias concertadas por parte de
las ONGs, para desarrollar su impacto y éxigir eficiencia del
* sector priblico. :

Afirma que mlentras evolucmna el modelo neoliberal,
recrudece la pobreza 'y enfermedades ligadas a a esa situacién
‘que, inclusive, han provocado la preocupacxon de orgamsmos ‘
multilaterales.

. Senala, sin embargo, que entre 1978 y 1992 se dieron mejo-
ras en la infraestructura rural, que estan relatn(amente subu-
tilizadas y la emergencia de grupos como estructuras de segun-
do grado, para enfrentar desafios reivindicativos, empresari-
‘ales y de servicios. Juzga que es necesario descentralizar el
‘poder, buscar una real participacién de las sociedades locales,
identificar microrregiones para establecer planes de desarrol-
lo. “El desarrollo social es un proceso socioeconémico y no un
conjunto de pollticas programas y proyectos, que son instru-
mentos para impulsar y orientar el proceso”, senala.

Segun él, la modernizacién de las microrregiones pobres
requiere de: a) un marco de.politicas macroeconémicas favor-

ables para la agricultura; b) capacitacion de los recursos
~ humanos; ¢} informacién; ch) infraestructura agropecuaria
minima; d) acceso a tecnologias modernas.

La descentralizacion implica: a) desarrollar la capa01dad
para administrar y planificar el desarrollo microrregional; b)
identificar y supervisar la ejecucion de planes y proyectos; c)
- concertar con los actores sociales locales; ch) mayor coordi-
nacién interinstitucional; d) incentlvos para admm-
istradores locales. .

Por fin, sostiene que para forta]ecer la panjcipacwn de las
organizaciones sociales, las ONGs pueden desemperfiar un
papel que implica desarrollar su relacién con el Estado. !‘ ,

Luciano Martinez mamﬂesta su conformidad con lo funda-
mental de la ponencia de Jordan. Destaca la necesidad de
empezar a pensar ¢l desarrollo rural con otra perspectiva, en
la’ que se supere el agrarismo, pues en el agro existe uria honda
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diversificaciéon ocupacional en el sector. Dice que, del misme
modo, habra que superar el “proyectismo” que dispersa recur-
s0s y, en muchos casos, ha dividido a las organizaciones
sociales. Senala que las alternativas de desarrollo rural no
han sido muy novedosas, pese a los cambios que se han dado
en la sociedad rural, y propone pensar qué significa hacer
desarrollo rural en un panorama en el cual el 39% de los hoga-
res campesinos carece de tierra y un 20% adicional posee
menos de una hectirea. El grado de pobreza y los nuevos
desafios llevan a incorporar elementos dejados temprana-
mente fuera, como el problema de la tierra. Otro elemento que
juzga interesante en la ponencia es el intento de disefiar
algunos puntos estratégicos para plantear una nueva dimen-
sién de lo que seria la planificacién del espacio rural.

3. TEMA: Politicas sociales y desarrollo urbano.- PONENTE:
Diego Carri6n. COMENTARIOS: Miryam Garcés,
Santiago Ortiz. - '

Carrién dice que la cuestiéon fundamental es pensar el
desarrollo urbano como un asunto de gestién urbana, que pre-
supone el manejo integral de los problemas de las ciudades.
Esta forma de enfocar el asunto implica pensar en ciudades
“para todos”, aunque en ellas los pobres lleven la peor parte.

El problema central es que cada vez mas habitantes estan
signados a vivir en ciudades. El reto es, por consiguiente,
aprender a convivir en ellas procurando que conformen un
habitat colectivo. .

Esto se da en un contexto de acelerado proceso de urban-
izacién, principalmente en Quito y Guayaquil, en el que se
ponen de relieve cuatro temas: a) problemas de la organi-
zacion de los gobiernos locales; b) desarrollo urbano desequi-
librado; ¢) inicio de procesos de reforma del Estado; d) profun-
dizaciin Ze la crisis econdmica.

En este ambiente existe la necesidad de mejorar la gestion
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urbana, considerando que existe una enorme debilidad en los
‘municipios y una progresiva pérdida de importancia y compe-
tencias €specificas; con poca capacidad técnica de respuesta. A
esto se anade que las politicas sociales municipales se con-
" ducen en el Programa de Desarrollo Municipal (PDM), cuyo
formato preestablecido responde a una logica de inversién
estdtal dirigida por supuestos controles técnicos: De modo que
-la cuestién es ¢6mo articular una propuesta alternativa de
desarrollo urbano. Carrién dice que se trata-de un problema
eminentemente politico, mas que administrativo y técnico,
pues supone una apertura democritica a nivel local. ~
Segiin ¢l, la modernizacion de-los mummplos implica una
redefinicién de sus funciones, de productor a facilitador de
servicios. De manera que la pregunta es Jcémo constituir’ vias
democraticas para el desarrollo local? Los ingredientes para
construir una respuesta son politicos (decisién a nivel local),
. financieros (asignacién equitativa de recursos) y de partici-
paciéon democratica (complejo proceso de negociacion de
fuerzas locales). Es decir, la modificacién de la relacién y fun-
ciones de los actores de la “escena” local, en un proceso de dis-
" cusioén, negociacion y consenso. ' :
El autor propone la construccién de una agenda de gestion
urbana que parta estableciendo grandes elementos agluti-
. nadores de fuerzas colectivas como: ,
1) La necesidad de una sociedad mas eqmtatlva,
2) Ciudad para todos;

3) Combatir el derroche y la‘neghgenma colectiva, pre- - -

" cautelando los recursos humanos y naturales;
4) Gestién democratica de los servicios;
5) Disponer de un ambiente adecuado-para la vida.

Ortiz, por su parte, dice que el problema principal radica en
cuestionar la naturaleza del modelo de desarrollo que ha con-
ducido a la crisis urbana.

Propone vanas cuesuones que se desprenden de la ponen-

cla:
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1) Para articular una agenda para la gestién urbana, ;se
trata de intervenir en la logica de la reforma del modelo actu-
al para ampliarlo y democratizarlo, o de construir una prop-

"uesta y un sujeto democratico como parte de una lucha cultur-
al y politica por la hegemonia?

2) ¢Hasta dénde es posible que, en el marco de racional-
izacion del Estado que se da en el Ecuador, se puedan generar
espacios democraticos que permitan una mayor participacion
de la sociedad civil en lo local?

3) En el ambito urbano son limitados el desarrollo organi-

- zativo, conciencial y la capacidad de gestion, de manera que la
lucha por el sentido de la reforma tiene pocas posibilidades de
un desenlace favorable.

4) Es necesario un andlisis pormenorizado de la situacion
del movimiento popular, de la organizaciéon barrial, de la
presencia de sujetos como la mujer, los grupos eclesiales de
base, los gremios profesionales, los gremios municipales.

'5) El tema de los actores en lo urbano plantea la necesidad
de profundizar sobre el caracter del llamado actor local
planteado por los partidarios del municipalismo, que en real-
idad desconoce las identidades locales, como manifiesta
Carrion. Temas como la existencias de sujetos nacionales o
regionales, la presencia de clases y grupos étnicos de poder
local, deben ser clarificados teéricamente.

6) Es fundamental tomar en cuenta la 16gica perversa de
atomizacién y segmentacion del horizonte politico que trae la
propuesta de reforma dominante, para plantear un proceso
creativo y democratico, en donde la construccién de un sujeto
nacional es fundamental.

7) Es imprescindible plantearse una agenda sobre lo
urbano en el marco de la construccién de una propuesta alter-
nativa de desarrollo.

Miryam Garcés considera que existe una omision en la
ponencia: al referirse al caracter interventor del Estado frente
a la debilidad municipal, se prescinde el estudio del inicio de
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la actividad petrolera y la myecc1on de ingresos petroleros
que no dinamizaron un desarrollo regional equilibrado.
Asegura que los desequilibrios en la base econémica de las
distintas regiones del pais, constituyen algunos de los elemen-
tos que han contribuido a aumentar el peso de los organismos
centralizados, disminuyendo €l de los municipios en las
regiones mas pobres del Ecuador. Pregunta qué condiciones .
materiales tienen los pequerios municipios para incidir en las
economias locales. Conviene, también, en que la crisis de
organizaciéon del aparato estatal no podra ser superada sin
una concepcién distinta del desarrollo nacional.

Por otra parte, crée que no estan bien sustentados los prob-
lemas destacados sobre la organizacion del territorio y la
gestién de las ciudades. “El crecimiento acelerado -de Quito y
‘Guayaquil ha desbordado los problemas de la crisis urbana
planteados en este documeénto, cuanto porque no se puede
hablar de ciudades intermedias en general dada la dlver31dad
regional de nuestro pais™, afirma.

En relacién al tema sobre. p051b111dades y limites de los
Municipios, del sentido democratico de la modernizaci6n-
descentralizacién, juzga imprescindible incorporar el
enfoque de género: se impone un andlisis de cudl es la partici--
pacion de la mujer en el convivir urbano, su problematica
especifica, la que esta signada por el triple rol que vive:
responsable de la reproduccion social de la familia, generado-
ra de ingresos y actora de la gestién comunitaria. . .

' 4. TEMA: Conversi6n de deuda externa y compensacién
social.- PONENTE: Alberto Acosta. COMENTARIOS
Cornelio' Marchén, José Tonello.

Acosta juzga que a partir del reconocimiento del deterioro
de las condiciones sociales dominan varias alternativas,
entre ellas el pragmatismo. De esta manera, las politicas
. sociales aparecen como un parche para} tapar los huecos que
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van dejando las politicas econ6émicas. Dice que entre las
diversas posibilidades técnicas para resolver los problemas
de financiar inversiones sociales, existe la opcién de canje de
deuda externa por desarrollo. ' \

Advierte que la deuda externa ha contribuido al deterioro
de las condiciones de vida, pues mantener el servicio de la
deuda externa, entre tanto “lo social” es relegado por los gob-
iernos, responde a una nueva logica de acumulacion de capi-
tal, que conlleva el deterioro de los servicios sociales del
Estado y que contiene implicita una concepciéon por al cual la
resoluciéon de los desequilibrios se hace por medio de politicas
sociales determinadas. El nuevo nivel de acumulaciéon capi-
talista agudiza el deterioro de los salarios y persigue la repri-
marizacion de la economia, usando la deuda externa como
palanca.

Con este punto de partida, Acosta advierte que los organis-
mos multilaterales buscan “suavizar” los efectos de las politi-
cas de estabilizacion y ajuste. Este es el marco de existencia de
mecanismos de conversion de deuda para financiar inver-
siones sociales y que, segun é€l, buscan resolver la pre-
sentacion de cartera de los acreedores y mejorar la cotizacion
de la deuda externa en el mercado secundario.

Senala que por este mecanismo no se reduce la deuda, no se
reduce su servicio. Afirma que hacer uso de este mecanismo
lleva implicita la consideracion de que si se puede pagar la
deuda externa. Cree que si bien estimula las donaciones inter-
nacionales, posibilita que los contribuyentes entreguen dona-
ciones menores. Y que pretende obtener liquidez doméstica
para financiar actividades generalmente relegadas por el
Estado. '

Instrumentar el mecanismo de conversion conduce a pri-
orizar el pago de la deuda externa, no el pago de la deuda
social, insiste. De modo que no se soluciona el problema de la
deuda, tampoco los problemas sociales, es una forma
marginal y focalizada para acopiar recursos, y no trabaja en
funcion de un proyecto alternativo de desarrollo.
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- Marchan dice que el tema merece ser tratado despojandose
de mitos y tabues. Esta de acuerdo con el andlisis general de
Acosta, pero discrepa el igualar politica soc1a1 a programas
afincados en canje de deuda. '

Insiste en que se debe efectuar un anahsis ‘micro” del uso
de los recursos de canje, pues lo general puede llevar a aprecia-
ciones equlvocadas -

' Dice que para.que sea efectlvo ‘el mecanismo debe llenar'
con algunas condiciones: - - \

1) Cumplir con el principio de ad1c1ona11dad atraer recur-
so0s que no vendrian de otro modo; .

2) Los sujetos de estas operaciones deben ser prewamente
aprobados por el Estado; _

3) El' mecanismo debe ser resultado de la donac1on de una
entidad real, que evite el “bicecleteo” finaneiero; ‘

4) No puede darse en montos que alteren el funcmnamlento
de’la economia;

" 5) No'debe afectar la autonomla de los organismos que par-
ticipan en el proceso. .

"Marchan afiade que el mecanismo no 51rve para solucmnar
la pobreza ni la deuda. Insiste en que participar en este tipo.de
operac1ones no 51gmf1ca que exista el presupuesto de pago de
‘la tleuda

" Tonello también se muestra conforme con el analisis de )
Acosta, aunque en la realidad las relaciones politicas y
“econémicas se muestran como son, no como deberian ser. Y.
diferencia la deuda externa con todas sus implicaciones de'la
realizacién de operaciones de conversion de deuda. -
Dice que para financiar las operaciones de una ONG con
recursos provenientes de cualquier forma de conversién de
- ‘deuda externa, hay que plantear tres 1nterrogantes a) ¢,es
moral? b) ses 1til? c) ses viable? :
Informa que el FEPP ha partlmpado en una operacmn de
conversion_de deuda externa liderada por la Conferencia
Episcopal. "Hoy, mientras se propone realizar una operacion
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parecida, el FEPP puede afirmar que lo hecho fue ntil y viable,
dejando a los demads el juicio sobre su moralidad”.

Tonello explica detalladamente algunas experiencias,
luego de lo cual expone algunas preocupaciones y conclu-
siones.

Pregunta si acaso es justo tratar el problema de la deuda en
forma global y no especificamente para cada una de las deudas
y deudores. Pregunta si es pertinente definir inmoral el pago
de las deudas, mientras no logramos en nuestros paises com-
batir eficazmente la corrupcion, el enriquecimiento ilicito, el
destino de un buen porcentaje del presupuesto del Estado a
gastos militares. Sugiere que podria ser oportuno perfec-
cionar el mecanismo de conversién con fines sociales y deja
entrever la posibilidad de que se ha impedido el avance del
deterioro social alli donde se ha trabajado “con seriedad”,
disponiendo de recursos provenientes del mecanismo.

Al concluir dice, entre otras cosas, que “quisiéramos apor-
tar para que €l tema de la deuda se trate con mayor serenidad y
pluralismo”.

Acosta replica sefialando la necesidad de ver estos mecan-
ismo en un contexto general y en el marco de tendencias glob-
ales. Conviene en que es imprescindible la transparencia en
estas operaciones. Pregunta si su uso no ha conducido a
desmovilizar a las organizaciones populares que han recibido
estos recursos. Del mismo modo si, tal vez, no contribuy6 al
incremento del precio de la tierra, cuando esos recursos
sirvieron para adquirirlas. Dice también que hay que creer
que existe una utopia posible, pues de lo contrario solo serin
factibles respuestas “micro” para las grandes interrogantes.

‘8. TEMA: Roliticas sociales y participacién ciudadana.-
PONENTE; José Sdnchez Parga. COMENTARIOS: Paola Silva.

~ Sénchez Parga inicia su exposicion planteando la tesis de
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que lo que denominamos “politicas sociales” no son politicas
- ni menos sociales, y que aquello de la “participacion ciu-
dadana” se ha vuelto un tépico utépico.. s
El problema se traduce en un doble cuestionamiento: a) sen
qué medida son o pueden ser las politicas sociales objeto de
participacién ciudadana?; b) ¢cudles son las condiciones para
que los ciudadanos participen de las politicas sociales?
Sefiala que una caracteristica inédita de las polmcas
sociales es que producen efectos contradictorios, pues son sub-
sidiarias de las politicas econémicas e inflexiblés con los
pobres. Y que se han redefinido en base a dos parametros prin- '
cipales: 1) focalizados en cuanto a cobertura social; 2) particu- .
~ larizadas respecto a las formas de actuacién estatal, trocando
- el objetivo de “inversi6n social”, por el de “emergencia”, de
caracter “compensatorio”. :
En la ultima década, -anade, los estudios y propuestas han
.insistido en la necesidad de integrar las politicas sociales y
las econémicas, invirtiendo la autonomia de estas y la depen-
dencia de aquellas ‘redefiniendo los parametros de crec-
imiento econémico, en la linea del desarrollo social de toda la
sociedad en su conjunto”. La creciente-disociacion se atribuye
a la dinamica de acumulacién capitalista y a las caracteristi-
cas del desarrollo tecnolégico, que se sustentan en una devalu-
acién de la fuerza de trabajo. \
- Sanchez Parga subraya que la disociacién entre pol1t1cas ’
sociales y econémicas encubre una diferenciacién entre
economia y politica, que expresa lo que llama un neointer-
vencionismo represivo. En consecuencia, dice, la integracién
de las politicas solo es posible con una integraciéon de la’
economia por la politica. Pero este propésito halla, al menos,
tres dificultades: 1) el poder se ha deslizado del campo de la
politica al de los controles econémicos; 2) la correlacion de
las fuerzas econémicas y politicas ya no se juegan en el
dmbito de cada sociedad nacional; 3) existe una *intra-
despolmzacmn de las sociedades, por la que se da un vaci-
amlento del poder real que afecta a la mayoria de las clases
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constrifie las posibilidades de eficacia politica y margina a
los ciudadanos del poder.

Por otro lado, el nuevo orden mundial no tienen necesidad
de ciudadanos. “El principio regulador de producir cada vez
mas al menor costo posible se traduce en una economia de
_penuria laboral”, dice. Se trata de un proceso que en el Tercer
Mundo anade el desempleo al subempleo y semiempleo, y la
consiguiente acelerada pauperizaciéon de cada vez mas
amplios sectores de la sociedad. A esto se afiade un proceso
inconcluso de democratizacién, con particulares condiciones
de desdemocratizacion “por el cual la real desigualdad civil de
los ciudadanos llegara a impedir de hecho el ejercicio de sus
derechos politicas”.

En estas condiciones las pohtlcas sociales excluyen la par-
ticipacién, y no consideran a sus destinatarios como ciu-
dadanos, identificAindolos como “pobres” y “marginales”, con
lo que resulta contradictoria toda idea de “participacion”
respecto de tales politicas sociales por parte de ciudadanos
“sujetos” de ellas. De manera que se hace urgente repensar
nuestras sociedades y también refundar nuestras practicas
sociales y politicas, aunque seriala que hacerlo en el ambito
de un pais como el Ecuador “corre el riesgo de reducirse a un
alegato sin muchas consecuencias”.

Sanchez Parga menciona la necesidad de arribar a un
acuerdo mundial, una “carta social” que posibilite controlar
el desarrollo econémico, limitando sus efectos sociales
destructores. )

Paola Silva sugiere no equiparar “politicas” con “practi-
cas”. Afirma que las primeras podrian entenderse mejor
como “medidas” que los gobiernos adoptan para alcanzar
determinados fines, como la produccion de desarrollo social,
que involucran acciones mediatizadas a través de planes pro-
gramas o proyectos.

Ve cierta superposiciéon de escenarios en la ponencia, lo
que, segun ella, vuelve confusas algunas afirmaciones, espe-
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cialmente cuando se habla que en épocas recientes el Estado

ha abandonado la forma de Estado benefactor para adoptar el

modelo neoliberal. Afiade que podria sostenerse que en el asi

siempre hubo un enfoque compensatorio de las politicas

sociales, incluso a partir del “boom” petrolero, cuando las.

-acciones del Estado dejaron de ser tan excluyentes como en el
pasado. ‘

En cuanto a la “transnacionaliZacién” de las economia y

* de las sociedades, lo juzga como un enfoque “pesimista”y algo
sesgado hacia el debate “centro- periferia”. Dice que al mismo
tiempo que el fenémeno de “transnacmnalizacxon represen-

ta un' peligro real de profundizacién de la dependencia, puede. "

globalizar ciertos debates claves, como el ambiental, mejorar
algunos de los enfoques gubernamentales sobre politicas
sociales y presionar a la estabilidad de ciertas politicas de
nuestros paises, a fin de permitir la constitucion de un sector
civil més activo y demandante. :

Por fin, la proposicién de aquella “carta social” a nivel
internacional, deberia considerarse en el contexto de acciones
que ya tienen un camino recorrido (Cumbre de Rio, Agenda
21). Y, a nivel interno, es urgente un esfuerzo por por eliminar
la. pobreza extrema y reorientar el estilo de desarrollo, en base
a inversién de recursos, cambios redistributivos y consensos
politicos minimos. El sector no gubernamental tienen el reto
de seguir manteniendose como un interlocutor significativo,
mejorar su coordinacién, racionalizar sus inversiones y
superar el enfoque “compensatorio” de sus politicas sociales.

* Carlos Arcos atribuye una visién apocaliptica sobre hues-
tras sociedades a la ponencia de José Sanchez Parga. Afirma
que aunque somos pasivos receptores y existe una creciente -
tendencia hacla la  extraterritorialidad de las mas relevantes
decisiones econémicas y sociales, el poder no es omnimodo,
advirtiéndose resquicios en la construccién socidl. Menciona
que en los ‘70 el Estado ecuatoriano si desarrollé iniciativas
importantes, vr. gr. el control de los recursos petroleros. Sin
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embargo admite que hoy no tenemos contrapropuestas
econdémicas que cuenten con apoyo politico interno. )

Piensa que es perversa la relacién entre ciudadanos pobres
y el Estado, ademas de que es muy compleja. No admite con
facilidad una vision extremadamente negativa sobre sus posi-
bilidades “ciudadanas”, pues han generado capacidad de nego-
ciacién con el Estado y capacidad de gestién, en muchos casos.

Destaca que el Ecuador se ha convertido en una sociedad
de Estado, generada por accién estatal y con una identidad
muy fragil. Menciona que la historia de los anios ‘60 fue rica
en procesos sociales no esperados, en los que se produjeron
cambios sociales importantes: se traté de un cambio social
altamente institucionalizado, asegura. Dice también que las’
politicas estatales influyeron mucho en ese cambio, dandose
un proceso de incorporacién ciudadana de importantes sec-
tores de la poblacién. Arcos cree que esto prueba que el poder
no es tan omnimodo y la importancia de ver aspectos particu-
lares y de los que es posible cambiar.

Sdnchez Parga conviene en que su descripcion del esce-
nario es. quizis apocaliptica, e insiste en la necesidad de
refundacién politica de “nuestro pensamiento” y de “nuestras
practicas politicas”.

6. TEMA: Estrategias y politicas sociales del actual |
gobierno y el FISE.- PONENTE: Ernesto Delgado
COMENTARIOS: Javier Ponce, Roberto Roggiero.

Delgado dice que el Plan de Accion para la Infancia es el
‘componente principal de la politica de accién del gobierno de
Sixto Duran Ballén. El gobierno enfrenta la factibilidad de
alcanzar al menos el 50% de las metas para la década. Es un
desafio nacional e internacional, que busca un modelo de con-
certacion nacional para alcanzar niveles esenciales de reor-
_denamiento interno y garantias para la vida. .
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Expone la Agenda para el Desarrollo, en -cuanto hace refer-
encia a la estrategia de modernizacién; uno de cuyos instru-
mentos es la politica social, que “ataca los problemas esen—_'
ciales de los grupos mas afectados por la crisis”. :

Senala que los nuevos ejes de la politica social son:

"1) Modernizacion del Estado que, en lo que .a gestién de
politicas sociales se refiere, contempla un Frente Social que
. actuara en armonia con el esquema general de modermzacmn

y los programas. prioritarios;

2) Racionalizacién del gasto publico. Dice que el gasto\
social debe ser productivo e incluir el concepto de inversién
‘social ‘ya que al aumentar la inversién en capital humano
entre los pobres y en capital fisico en Ias zonas deprimidas, se
lograra una tendencia al incremento de la: productividad”;

. 3) Adecuada focalizacion. La estrategla gubernamental pn-
oriza la reselucion de los problemas de la pobreza e identifica
grupos de pobreza;

- 4) La descentralizacién, que supone transferir la autoridad
y la responsabilidad de las decisiones, asi como el control de -
la gestion, hacia los organismos de la sociedad civil. Dice que
una 6ptima focalizacién generara el desarrollo de formas de.
participacién social mas democraticas; ’

5) Participacion de la sociedad civil: ONGs, orgamzacxones

~populares, organizaciones de segundo grado, 1g1e51as etc. .

Y sefala aspectos operativos,. organizativos, de seguimien-
to.y monitoreo del Plan, asi como de cooperacmn externa y el
rol del FISE. . S

Javxer Ponce afi irma que la primera observacién que salta
a la vista es “la cansina repeticiéon de unos cuantos pre-
supuestos tedricos que se dan por sobreentendidos”. Luego, la
constante contradiccion entre los pronunciamientos del plan
y €l modo en que el gobierno conduce una concepcién de inter-
relacién de lo econémico y lo social, falsamente equilibrada.
Duda de que se pueda hablar de interlocucion entre el Frente
Economico y el Social, si el segundo solo fue posible en c1erta

242



forma durante el gobierno anterior “por el liderazgo pohtlco
de quien lo presidia” y que hoy no existe. ,

‘Anade que en el régimen no existe un eje politico articu-
lador, ni un Frente Social, ni capacidad politica para impul-
sar la modernizacion del Estado, no existe capacidad de nego-
ciacion para la reduccién del aparato estatal. En suma, afir-
ma, la problematica social no esta en el centro de las preocu-
paciones del gobierno.

Dice que el documento conlleva una validacién determina-
da de las ONGs, pero dentro de un espacio que se definira en las
prioridades y el control y seguimiento gubernamentales.
Ponce cree que esta concepcion sobre las ONGs consolida las
limitaciones histéricas de estos organismos. '

Ademas, se reitera en la formulacidén de politicas especifi-
cas en los distintos sectores, sin proponer ninguna estrategia
que los vincule, como no sean propuestas que se quedan en su
formulacién tedrica.

En cuanto a los llamados nuevos ejes de la politica social,
Ponce asegura que no hay tal modernidad, que sin liderazgo
no habra racionalizacién del gasto publico, que el asunto de la
focalizacién es algo viejo, que encuentra poca perspectiva
para la descentralizacién y que aunque se argumente la pre-
tendida participacion de la sociedad civil, por ningan lado
asoma la ampliacion de la democracia.

Finalmente, el hecho de que un gobierno como el de Duran
Ballén repita propuestas muy similares al de su predecesor,
deja una serie de interrogantes, concluye el comentarista

Roggiero duda de la voluntad cierta del gobierno para la
aplicacién de las propuestas, temiendo que solo sean argu-
mentos discursivos. Ve que queda muy reducido el papel del
Estado, y que se dan muchas delegaciones. Piensa que el docu-
mento apunta bien en la interrelacién entre la politica social
y la politica econémica, pero advierte que en la practica
gubernamental no se evidencia esa coherencia.
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