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RESUMEN

Esta tesis es una indagacion acerca del proceso de las politicas publicas a partir del
enfoque en las capacidades. Particularmente me intereso por las politicas publicas de
garantia de derechos sociales y busco responder a la siguiente pregunta: ¢cémo se aplica
el enfoque en las capacidades en el proceso de las politicas del buen vivir en Ecuador?

Mi campo de investigacion es el andlisis de politicas. Se trata de un analisis que
busca generar informacidn sobre el proceso e integrar conocimiento para el proceso de
las politicas. Asumo una orientacion hacia las politicas. Parto de la heuristica del ciclo
e integro varios conceptos interpretativos como: accion publica, referencial global y
garantias sociales. Asumo el enfoque en las capacidades como referencial sectorial de
las politicas de garantia de derechos sociales. Con estos elementos construyo un marco
analitico que articula el andlisis tanto de la dimension simbdlica de las politicas como el
andlisis de la dimensién material y operativa del proceso de las politicas. Aplico este
marco analitico a un estudio de caso en tres niveles. En el nivel macro, analizo la
naciente conformacion de un referencial global para la accion publica en Ecuador: el
buen vivir o sumak kawsay. En el nivel meso analizo la priorizacion y formulacion de la
Politica para la Reduccion Acelerada de la Malnutricién Infantil en el Ecuador
(PRAMIE). En el nivel micro analizo el rol de los actores en el proceso y la
implementacién de varios instrumentos de la PRAMIE en un territorio especifico.

La principal contribucién de esta tesis es proponer y aplicar un nuevo marco
analitico orientado al proceso de las politicas publicas de garantia de derechos sociales.
Encuentro que el enfoque en las capacidades aporta un marco conceptual adecuado para
el proceso de las politicas publicas cuando estas asumen los derechos sociales como
objetivos de la accién publica. Este marco permite identificar la diferencia entre una
politica que implementa ciertas garantias sociales desde una visién instrumental, es
decir para lograr otros objetivos como el crecimiento o la trasformacion de la estructura
productiva; y una vision de las politicas sociales cuyo objetivo intrinseco es ampliar la
libertad de las personas. Al aplicar este marco analitico al estudio de caso se observa
que, si bien a partir del 2007 hay un evidente reemplazo de los sentidos y de los
objetivos globales que orientan la accion publica, en cambio, en el nivel programatico y
en la implementacion de instrumentos concretos, es posible identificar méas bien
continuidades. Estas continuidades serian un efecto de la doxa de la modernizacion y el

desarrollo que aun sirve de sustrato cognitivo en las politicas publicas del buen vivir.



INTRODUCCION

Esta tesis presenta una investigacion en dos ambitos del estudio de las politicas
pablicas: en el tedrico-metodoldgico y en el empirico. La investigacion en el &mbito
tedrico-metodoldgico me permite construir un marco analitico y conceptual para el
proceso de las politicas de garantias sociales. En el &ambito empirico, realizo un estudio
de caso en Ecuador y aplico este marco analitico en tres niveles. En el nivel macro
analizo la definicion de un nuevo referencial para la accién pablica a partir de un nuevo
marco constitucional. Estudio la definicion de los problemas publicos y la construccion
de las agendas gubernamentales. Mas adelante, en el nivel meso analizo el proceso de
formulacién y disefio de instrumentos de una politica concreta. Finalmente en el nivel
micro analizo la implementacion de esta politica en un territorio especifico. El periodo

de la investigacion va desde el afio 2007 hasta el 2013.

Esta investigacion busca responder a la siguiente pregunta: ;como se aplica el
enfoque en las capacidades en el proceso de las politicas del buen vivir en Ecuador?
Esta pregunta surge de la siguiente constatacion: en la Gltima década varios paises de
América Latina han llevado a cabo procesos de innovacion y redisefio institucional.
Estos procesos forman parte de lo que se ha conocido como neo-constitucionalismo. El
fenomeno del neo-constitucionalismo en Ameérica Latina estaria marcado por una
“profunda y extensiva materializacion de las constituciones [que] reconocen los
derechos econdmicos, sociales y culturales y los derechos de los pueblos indigenas”
(Avila, 2011:60). Este fendmeno comienza con la Constitucion brasilefia en 1988 y
continda con las mas recientes constituciones latinoamericanas como la boliviana o la
ecuatoriana a fines de la primera década de 2000. En Ecuador, la Constitucion de 2008
instituye un “Estado constitucional de derechos y justicia, social, democratico,
soberano, independiente, unitario, intercultural, plurinacional y laico” (Art. 1).
Determina ademas que el objetivo de la organizacién politica es alcanzar el buen vivir o
sumak kawsay (Preambulo). Entre otros deberes primordiales del estado esta el deber de
“garantizar el efectivo goce de los derechos” y “en particular la educacion, la salud, la
alimentacion, la seguridad social y el agua para sus habitantes” (Art. 3). Estos y otros
derechos como el trabajo, la vivienda, la cultura, la comunicacion y el ambiente sano,

son denominados aqui como derechos del buen vivir. En su conjunto éstos hacen
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referencia a los llamados derechos sociales. Especialmente relevante para esta
investigacion es la determinacion constitucional segun la cual el “contenido de los
derechos se desarrollara a través de las normas, la jurisprudencia y las politicas
publicas” (Art. 11. Lit. 8). Las politicas publicas se constituyen asi en una forma de
garantia y en los medios a través de los cuales se “haran efectivos el buen vivir y todos
los derechos” (Art. 85. Lit.1. PNBV, 2009: 44). Por lo tanto, y de aqui en adelante, “las
politicas pulblicas estarian sujetas a los parametros constitucionales y al control
constitucional” (Avila, 2011: 129).

En estos nuevos marcos constitucionales el proceso de las politicas publicas se
ha vuelto méas significativo, pero también plantea varios desafios. Al asignar a las
politicas publicas, constitucionalmente, el rol de instrumento para la realizacion de los
derechos sociales se hace inevitable la confluencia de dos corrientes tradicionalmente
distintas para el tratamiento de los asuntos pablicos. Por un lado esté la concepcion de
un estado activo que debe intervenir para mejorar el “bienestar” de la poblacion; esta
concepcién generalmente ha tenido un caracter programatico y ha sido el campo de
estudios de la teoria de la decision y de la economia del bienestar. Y, por otro lado, esta
la concepcion de un estado garante de derechos, que se abstiene de actuar para no
obstaculizar la libertad de las personas en el ejercicio de sus derechos, especialmente —
de aquellos que se han reconocido como exigibles— concepcién que con frecuencia,
aparece vinculada al campo de la jurisprudencia y a los estudios politicos sobre
ciudadania y democracia. De manera general y en base al ensayo histérico de Marshall,
los derechos sociales han sido considerados como derechos de tercera generacion que
solo se hacen efectivos después que los derechos civiles y politicos se han realizado
(Marshall, 1949. Pisarello, 2007). Analogamente existe una tesis —muy difundida—
segun la cual los derechos sociales solo pueden ser objeto de tutela por parte del estado
una vez que las sociedades han alcanzado un crecimiento economico suficiente como
para invertir recursos en su bienestar social (Rostow, 1974. Wilensky, 1975). Sin
embargo, hay que notar que en América Latina las trayectorias en la construccion de
ciudadania parecen diferir considerablemente del relato marshalliano, asi también las
trayectorias de cambio estructural en la region han seguido una configuracion muy

distinta en las principales variables (econémicas, sociales y politicas) que dieron origen
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al Estado de Bienestar en las “democracias capitalistas desarrolladas” (Esping-
Andersen, 1998. Rama, 2001).

Ahora bien, cuando los derechos sociales son parte del marco normativo
constitucional, —y esta seria la principal caracteristica de un estado de derechos- la
atencion y tratamiento de los problemas publicos relacionados con los derechos sociales
adquiere, al mismo tiempo, un caracter programatico y de exigibilidad. Este doble
ambito de accidn para la realizacion de los derechos sociales, en el caso del Ecuador,
derechos del buen vivir, conlleva la necesidad de nuevos métodos de analisis y decisién
para las politicas publicas. La definicion de un marco analitico y conceptual para el
proceso de las politicas publicas de garantia de derechos sociales es aun incipiente en la
region (Gacitta-Mario, et al, 2009). En los dos primeros capitulos de esta tesis exploro
un marco analitico y conceptual que resulte adecuado para este proceso.

Después de la llamada “década perdida” —y de un inestable y heterogéneo
crecimiento econdmico en los afios 90— a inicios del nuevo milenio la regién comenzé a
mostrar un conjunto de transformaciones en el que se podian advertir signos de una
tendencia hacia politicas sociales mas igualitarias y democraticas. Esto sin alcanzar aln
los niveles de crecimiento y consumo de los paises industrializados. Segin Rama este
nuevo escenario de relaciones entre fuerzas sociales y politicas, habria sido dispuesto
por varios factores, entre ellos: la disminucion del crecimiento demogréfico; el
incremento de los niveles educativos; un mayor poder relativo de grupos sociales
anteriormente excluidos; la pérdida de poder de los sectores mas recalcitrantes de la
politica partidista; el afianzamiento de las practicas democraticas; y el surgimiento de
nuevos liderazgos (Rama, 2001: 12). Todos estos factores estarian relacionados con los
procesos de redisefio institucional conocidos como neo-constitucionalismo (Avila,
2011). Y sin embargo no se puede afirmar que en esta nueva fase los paises estén
avanzando decididamente en el proceso de incorporar un régimen de bienestar mas
cercano a la tradicion noroccidental. Existen diferencias y particularidades que son
propias de los paises de la region cuyo desarrollo debe observarse en el marco
contextualizado de su trayectoria econdémica y politica. Es probable que estemos frente
a la configuracion de “un modelo especifico de régimen de bienestar” (Rama, 2001).

Las politicas publicas de garantia de derechos sociales son los componentes de este
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régimen que aun se encuentra en proceso de configuracion. En esta tesis trato de
comprender ese proceso.

Mi campo de investigacion es el andlisis de politicas publicas. Puesto que este
andlisis puede realizarse desde distintas perspectivas epistemoldgicas y metodoldgicas,
una primera tarea sera definir mi perspectiva en estos dos ambitos del conocimiento. El
Capitulo | estd dedicado a estas definiciones y consta de tres apartados: una descripcion
basica del concepto de politicas publicas; una revision general de los enfoques
epistemoldgicos y analiticos para el analisis de las politicas publicas; y finalmente una
definicién del marco analitico y metodoldgico que usaré en esta investigacion.

En la descripcion de las politicas no trato de establecer una definicion teorica
taxativa sobre las politicas publicas. Me concentro en algunas de sus caracteristicas mas
relevantes. Describo a las politicas como constructos cognitivos y como fendémenos
empiricos. Entiendo a las politicas como constructos —orientados a la solucion de
problemas publicos— que requieren de un proceso cognitivo que implica el &mbito de lo
normativo, de lo tedrico y de lo técnico. Describo también a las politicas pablicas como
una realidad empirica que emerge como resultado de un conjunto de interacciones y
préacticas —mas o menos articuladas— entre una pluralidad de actores.

Mas adelante exploro distintos abordajes epistemoldgicos para el analisis de las
politicas. Para ello sigo a Torgerson quien identificd tres perspectivas desde las cuales
se ha abordado la relacion entre politicas y conocimiento: la primera corresponde al
llamado “suefo ilustrado”. En el segundo abordaje epistemoldgico el analista de
politicas ha perdido la ingenuidad ilustrada y sabe que el poder y la politica utilizan el
conocimiento a su favor. Segun esta perspectiva los actores de las politicas buscaran
siempre maximizar su propio interés a través de sus decisiones. Este es el terreno de la
rational choice. Desde esta perspectiva no existe bien comin y menos una forma de
decision social que conduzca al bien comun, solo existen intereses individuales.
Finalmente, en la tercera perspectiva presentada por Torgerson, se reconoce el valor del
conocimiento técnico y cientifico pero no se ignora la dimension simbolica, politica y
valorativa del proceso de las politicas. En esta perspectiva se asume que los individuos
persiguen sus propios intereses a traves de sus decisiones, pero también se considera
que existen formas de interaccién y de regulacion social que son colectivas y que

requieren métodos de decision colectiva. Esta forma de abordar el estudio de las
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politicas sale de los dominios burocraticos y observa el contexto mas amplio en el que
ocurre el proceso de las politicas. Segun Torgerson, esta Ultima perspectiva a la que
Ilama pos-positivista, es la que ofrece un camino para reconstruir el proceso de las
politicas. Esta es la perspectiva que asumiré en esta investigacion.

En el tercer apartado de este Capitulo defino el objetivo de mi investigacion y
construyo un marco analitico acorde a ese objetivo. A partir de la instigadora pregunta
de Lasswell sobre el policy analysis ¢conocimiento para qué? hago una opcion por un
analisis orientado hacia las politicas, y trato de defender un punto de vista segun el
cual el andlisis de las politicas puede ser sobre el proceso de las politicas (knowledge of)
y para el proceso de las politicas (knowledge in). Es decir, considero que es posible
generar conocimiento acerca del proceso de las politicas publicas de manera que éste
sea incorporado al mismo proceso. Con este objetivo exploro en profundidad la
heuristica del ciclo de las politicas, pues ésta corresponde a dicha orientacion. Observo
que si bien la heuristica del ciclo tiene ciertas ventajas como aquella de permitir al
analista ordenar la comprension de un proceso, de suyo complejo, en cambio tiene
limitaciones para un abordaje mas integral y critico como el que suponen los enfoques
pos-positivistas. Asi construyo un esquema analitico que incorpora aportes de otros
enfoques. Estos contribuyen a ampliar la heuristica del esquema del ciclo. Y si bien
desde los afios 80 los andlisis de politicas se han enfocado en una Unica etapa o
elemento del ciclo, en esta investigacion propongo abordar el analisis a partir de la
contextualidad en la que se desarrolla el proceso de la politica; no observo este proceso
como una variable independiente del ambito estatal sino como una variable dependiente
de otros factores del contexto nacional e internacional, asi como de la interaccion entre
una diversidad de actores. Por supuesto no asumo el ciclo del proceso como un modelo
causal, ni siquiera secuencial, sino como un esquema cuya abstraccion permite ordenar
el proceso. Pero lo que finalmente busco es conocer la forma en que realmente ocurre el
proceso de las politicas. En este esquema trato de integrar las principales variables de la
dimensién simbolica con las variables de la dimension material y operativa del proceso
en sus tres niveles: macro, meso y micro. Al final del Capitulo I presento la propuesta

del esquema analitico que seguiré en esta investigacion.

14



En el capitulo Il indago por un marco conceptual que resulte mas apropiado para
mi caso de estudio. Exploro los paradigmas que caracterizan el campo del analisis de las
politicas sociales. El estudio de Espin-Andersen (1998) con su explicacion de los
regimenes de bienestar en los paises de la OCDE (Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econémico) constituye un punto de partida comun para los estudios sobre las
politicas sociales de los estados de bienestar. En la ultima década han aparecido varios
estudios dedicados a aplicar las distintas tipologias de los regimenes de bienestar a los
procesos seguidos en materia de derechos sociales en América Latina, pero al parecer,
la transposicion no ha sido precisamente fructifera en términos tedricos. Hay quienes
sostienen la imposibilidad de aplicar o usar los paradigmas de bienestar de unas
sociedades sobre otras estructuralmente distintas. Se argumenta que “las caracteristicas
de los puntos de partida de las democracias industriales occidentales no se pueden
reproducir” por lo tanto es necesario desarrollar metodologias de analisis que permitan
entender el propio proceso de despliegue de las politicas sociales en cada region. Barba
(2006) ha sefialado que, puesto que la region ni es homogénea en si misma, ni presenta
trayectorias similares a las seguidas en la conformacién de politicas sociales de los
paises noroccidentales, “no hay razdén para suponer que los unicos arreglos
institucionales posibles sean los que han predominado en las grandes economias de la
OCDE”. Parafraseando a Barba se podria afiadir que tampoco hay razon para suponer
que la Unica forma de abordar el anélisis de las politicas sociales en la region sea a partir
de la tipologia de los regimenes de bienestar. Puesto que en el nivel macro del proceso
que aqui me interesa analizar, no se habla de bienestar sino de buen vivir, y, puesto que
entre los elementos constitutivos del buen vivir, se establece una relacion importante
entre derechos del buen vivir y capacidades (Cfr. PNBV, 2009), mi intencién aqui es
estudiar estas politicas siguiendo el marco conceptual del enfoque en las capacidades.

En el Capitulo Il analizo en profundidad el enfoque en las capacidades. La
nocion de capacidad surge a partir de una reflexién de Amartya Sen sobre algun aspecto
en el cual fueran plausibles las demandas de igualdad. Este concepto ha sido
ampliamente promovido como un marco normativo para conceptualizar cuestiones
como el bienestar y el desarrollo. Este enfoque suele utilizarse en un conjunto de
gjercicios evaluativos de las opciones de politica en funcion de lograr mejoras en la

calidad de vida; se diferencia de otras formas de evaluacion del bienestar que asumen
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indicadores como la felicidad, los recursos, o el dinero (Deneulin, 2009: 19-21. Alkire,
2002: 14-18. Robeyns, 2011). Pero pocos han relacionado el enfoque en las capacidades
con el analisis del proceso de las politicas de garantias sociales. En este Capitulo
exploro esa relacion. Las capacidades no son una categoria sustantiva, es decir, no se
refieren a una mayor facultad cognitiva o fisica del individuo. Las capacidades, en la
teoria de Sen, representan un espacio vacio en el cual se pueden analizar las demandas
de igualdad entre distintos individuos. Alli caben muchas posibilidades cuya
especificacion y clausura siempre serd objeto de discusion, evaluacién y eleccion
colectiva. Asi, si a la filosofia de los derechos humanos le hace falta una teoria
explicativa acerca de como los derechos se convierten en medidas concretas de bien-
estar, al enfoque de Sen en cambio, le hace falta la definicion especifica del contenido
de las capacidades. Estas dos vertientes: derechos sociales y teoria de las capacidades,
se complementan y aportan un conjunto de elementos a partir de los cuales se puede
construir un marco normativo, conceptual y prospectivo para pensar el proceso de las
politicas publicas orientadas a la garantia de derechos sociales. Entre los principales
elementos que aporta este marco esta la introduccion de la pluralidad en la definicion de
objetivos sociales; la participacion social sustantiva en la toma de decisiones; el
reconocimiento y la valoracién del conocimiento practico y del saber local. El enfoque
permite identificar los problemas publicos relacionados a las demandas de bienestar
como derechos que exigen reparacion, pero al mismo tiempo, y frente a las posiciones
deontoldgicas que suele asumir la defensa de los derechos, el enfoque permite conectar
—en un mismo ejercicio analitico— la reflexion sobre las formulaciones normativas y su
materializacion a través de las politicas. En el proceso de establecer los medios para
satisfacer los derechos sociales surgen las restricciones entre lo deseable y lo factible, y
es alli donde con frecuencia es necesario —a través del analisis— establecer un orden de
prioridades para la accion. La principal conclusion de este Capitulo es que la
factibilidad de los derechos sociales se puede construir progresivamente a través de las
politicas y en medio de restricciones. Este marco conceptual y prospectivo unido al
marco analitico de las politicas publicas del primer Capitulo, me sirven para abordar el
estudio de caso en la segunda parte de esta tesis puesto que en los intentos oficialistas de
definicion mas conceptual sobre el buen vivir se incluye explicitamente a las

capacidades.
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En el capitulo 111, aplico el marco analitico al proceso de las politicas publicas en
el Ecuador desde la perspectiva de su nivel macro. Puesto que mi marco analitico se
interesa tanto por la dimension simbdlica como por la dimension material y operativa
del proceso de las politicas, en este Capitulo caracterizo el contexto macro para el
surgimiento de las politicas publicas del buen vivir. Ese contexto de la accion publica
estd conformado por tres tipos de variables: instituciones, actores e ideas. Esta Ultima
variable, las ideas, es el principal objeto de la dimension simbolica de las politicas. El
concepto analitico que utilizo para explorar esta dimension es el de “referencial”. Trato
de identificar el referencial que caracteriza el periodo a partir del cual, en Ecuador, las
politicas publicas tienen la funcidn de realizar los derechos sociales. Encuentro que a
partir de la Constitucion de 2008 se busca instituir el buen vivir 0 sumak kawsay como
nuevo referencial de la accion publica.

Segun Muller la construccion de un nuevo referencial surge de un proceso doble
en el &mbito politico: de la construccion de un nuevo sentido comun, que es un proceso
predominantemente social y de la toma del poder para instituir ese sentido, que es un
proceso politico (Muller, 2010: 125). Un referencial conforma una estructura cognitiva
y de sentido (valores, normas, procedimientos, imagenes) que informa y justifica las
decisiones sobre las politicas. Pero como muchas nociones referenciales acerca de un
orden social deseado, el buen vivir o sumak kawsay es ain una categoria en disputa.
Quizé tanto como lo ha sido la nocion de bienestar a lo largo del siglo XX. En Ecuador
el buen vivir parece surgir de una configuracion particular entre los efectos acumulados
de la aplicacion de las reformas de los afios 90, una recuperacion importante de la
economia a partir del 2005 y un cambio en las actitudes politicas de la poblacién,
especialmente de las clases medias. Esta convergencia de variables dispone el escenario
para un recambio de actores en la esfera politica. Aquellos que mejor logren interpretar
el problema, argumentar sobre sus causas y sus posibles soluciones, seran también
quienes agencien la representacidn estructurada y estructurante del nuevo referencial de
la accién puablica. Asi llega el buen vivir o sumak kawsay a la Constitucion del 2008.
Ambos términos dan nombre a un conjunto de demandas planteadas por distintos
grupos sociales desde hace varios afios en contra del modelo neoliberal.

Sobre el buen vivir o sumak kawsay existen varias opciones interpretativas.

Mientras el buen vivir parece expresar una vision adaptativa del concepto de bienestar,
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caracteristico de las economias industriales capitalistas y de sociedades democréticas,
en cambio, el sumak kawsay corresponderia a una vision mas comunitaria de las
relaciones sociales y a una relacion no jerarquizada del individuo sobre la naturaleza.

Si bien varios analistas han generado una corriente de reflexion para dotar a la
nocion del buen vivir de una estructura tedrico-conceptual més estable y especifica, los
voceros gubernamentales —especialmente en el Gltimo afio— se han referido al buen
vivir como “una idea movilizadora”, “una utopia en constante construccién colectiva, en
constante cambio” (ver discursos 3 y 16). Pero para que esta nocién realmente sirva
como punto de referencia para la accién puablica es necesario fijar su contenido en
puntos especificos que permitan el paso a la dimension operativa, es decir, a la accion
concreta en las politicas. En la Constitucion esta fijacion de sentido puede verse en la
inédita articulacion que se hace entre la garantia de derechos, incluidos los derechos del
buen vivir, y el mandato de su realizacion progresiva a través de la planificacion y de las
politicas publicas (Art. 11. Lit.8). EI marco normativo establece una primera condicion
de posibilidad para las politicas publicas de garantias sociales.

El anélisis de la construccién del Plan Nacional del Buen Vivir (PNBV) 2009-
2013 muestra el proceso a través del cual se intenta materializar este horizonte
normativo. El plan se conform6 al mismo tiempo como agenda gubernamental que
infundid el proceso constituyente y como instrumento estratégico a partir del cual se
buscaba poner en marcha las nuevas disposiciones constitucionales. Parte de la
estrategia general del PNBV fue implementar politicas publicas que promuevan el
ejercicio real de los derechos y amplien las capacidades de la poblacion (PNBV, 20009:
9). Incluso uno de los doce objetivos del PNBV es “mejorar las capacidades y
potencialidades de la ciudadania” (PNBV, 2009:161). En el PNBV se establece una
relacion conceptual importante, aunque no siempre clara, entre el referencial global del
buen vivir, los derechos del buen vivir y el enfoque de las capacidades como referencial
sectorial de las politicas de garantias sociales. Y quiza es por esta falta de claridad que,
al contrario de la amplitud de posibilidades que ofrece el espacio de las capacidades en
la teoria de Sen, en el PNBV y en algunas medidas de politica, la nocion de capacidades
parece clausurar su contenido en una concepcién mas estrecha de la capacidad como
desarrollo y acumulacién de conocimientos, como el “talento humano” necesario para
apuntalar el cambio de la matriz productiva (PNBV, 2009: 96,102-116).
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Las politicas pueden ser, efectivamente, un instrumento del poder para ejercer la
dominacién de unos sobre otros (como mecanismos instituidos), pero en un entorno
democratico, fundado en el reconocimiento y garantia de los derechos humanos, el
proceso de las politicas puede también ofrecer la ocasion para la confrontacion razonada
de distintas concepciones de la realidad y del orden social (Cfr. Roth, 2010: 18-22, 51-
55) y con ello puede generar una oportunidad para la emancipacion (como mecanismos
instituyentes) de aquellos a quienes el poder va dejando por fuera de sus narraciones
homogeneizantes. Analizar la dimension simbdlica de las politicas, desde un enfoque
cognitivo, permite tomar nota del proceso de construccion del orden social, de la
construccion de sentido en la politica y de las posibilidades que éste abre para el
proceso mas especifico de las politicas publicas de garantias sociales, pues en un
contexto de accion publica, cada vez mas “hacer politica, es hacer politicas ptblicas.”
(Muller, 2010: 104).

La investigacién muestra que a pesar de las innovaciones y de las condiciones de
posibilidad para un proceso mas plural de las politicas, por otro lado, existen practicas
contradictorias, especialmente en lo relacionado a la estrategia de largo plazo planteada
en el PNBV. Pareceria que la nocion de referencial es una clave de interpretacion para
comprender el cambio en las politicas pero no es suficiente para entender la continuidad
en medio de ese cambio. Para entender este traslape entre ruptura y continuidad recurro
a la teoria del sistema simbolico de Bourdieu. Encuentro que los marcos referenciales
cognitivos estdn compuestos por uno 0 mas campos de conocimiento segun el fendmeno
que tratan de explicar. En cada campo existe un orden simbolico establecido. Asi mismo
en cada campo conviven la ortodoxia como guardiana de ese orden y la heterodoxia que
lo desafia. Pero donde realmente se sostiene el orden es en la doxa. Un conjunto de
ideas, definiciones, clasificaciones, y creencias que se toman por verdaderas y naturales
porque han sido establecidas como axiomas de origen en ese campo (Bourdieu,
1997:121). En términos de politicas publicas, pareceria entonces que un cambio en el
referencial global ocurre cuando ese orden, en los campos determinantes para la accion
publica, es subvertido. Este cambio no supone solamente el disenso acerca de uno u otro
aspecto dentro de un campo, supone una reconversion total de las imagenes, valores,
normas e hipdtesis causales que estructuran ese campo. La pregunta que surge,

entonces, es si nociones como el buen vivir o sumak kawsay, subvierten o no el orden
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simbolico establecido por el referencial de la modernizacién, o si éstos continGan
definiendo la realidad, los problemas y las soluciones, segun las categorias establecidas
por el discurso del desarrollo dentro del referencial de la modernizacion. Hay indicios
para concluir que si bien en el nivel simbdélico se buscé subvertir ese orden, en el nivel
estratégico y operativo, la doxa de la modernizacion y del desarrollo continla estable y
sigue configurando las opciones de politicas. Este hallazgo me permite concluir que la
hipotesis del cambio en las politicas como el paso de un paradigma a otro o de un
referencial a otro, planteada por algunos autores del enfoque cognitivo, en la practica,
no ocurre de manera taxativa ni en oposicion o divergencia total con las politicas
anteriores, mas que inconmensurabilidad o giros rupturistas se observan continuidades
en distintos niveles. Pareceria que en los procesos de cambio, suelen permanecer
elementos de las politicas anteriores y de sus instrumentos. A esta caracteristica del

proceso la he llamado efecto de la doxa.

En esta tesis me propongo integrar el analisis de la dimensién cognitiva
con el andlisis de la dimension material y operativa del proceso de las politicas. De
manera que el analisis, aun en su aproximacion cognitiva, permita mantener una
orientacion hacia las politicas. Con este propdsito en el Capitulo IV presento un analisis
de nivel meso. Aqui indago por el proceso de formulacion la Politica para la Reduccion
Acelerada de la Malnutricion Infantil en el Ecuador (PRAMIE) declarada como
prioridad por el Gobierno Nacional a mediados del 2009. Este Capitulo esta organizado
en tres apartados: en el primer apartado a manera de introduccion identifico el contexto,
los regimenes internacionales, los acuerdos, las instituciones, los actores, las ideas,
argumentos Yy visiones que disponen el escenario para la problematizacion de la DCI en
la segunda posguerra. Encuentro que la DCI se construyd principalmente como un
objeto en el campo discursivo del desarrollo. La articulacion de la DCI como causa y
efecto de la pobreza y después como obstaculo para el desarrollo econémico, termino
por dotar a las politicas de una vision instrumental. Es decir, la erradicacion de la DCI
se va a convertir en un medio para asegurar el desarrollo econdmico de un pais y no en
el resultado de la realizacion de derechos sociales fundamentales como la salud, la
educacion, la alimentacion o unas condiciones de vida bésicas. En el segundo apartado
de este Capitulo analizo la trayectoria que lleva al problema de la DCI desde las
agendas institucionales de varias organizaciones de un régimen internacional hasta la
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agenda de decisiones del Gobierno Nacional en el 2009. El relato traza un largo trayecto
de casi 70 afios en los que la DCI estuvo en la agenda de distintas instituciones, y en
distintos niveles, para finalmente pasar a la agenda de decisiones. En el tercer apartado
describo la articulacion programatica desde el PNBV con el nivel intersectorial en el
que se disefio la PRAMIE, analizo el proceso a través del cual se formulo la politica y se
definio la estrategia de intervencion (Programa INTI en el 2009 y Estrategia Accion
Nutricion, EAN en el 2010). Aqui describo los principales componentes de la politica,
algunos resultados hasta noviembre del 2013 y los principales elementos de la nueva
estrategia para el periodo 2014-2017. Todos los resultados se basan en estudios y
fuentes oficiales. De esta revision surge la siguiente conclusién: durante el periodo de la
intervencion (con politica) la DCI habria disminuido a un ritmo mucho mas lento que en
periodos anteriores (sin politica). Se observa ademas un manejo confuso en los
indicadores sobre la DCI. Un procedimiento ad hoc seguido para la construccion y
comparacion de los indicadores de la DCI a fines del 2013, conduce a los funcionarios

responsables de la PRAMIE, a una interpretacion muy particular sobre sus resultados.

En el Capitulo V analizo el nivel micro de la politica, su operativizacion en un
territorio particular, los procesos que se siguieron y los actores locales que intervinieron
para implementar la politica. El estudio estd realizado en dos comunidades y en las
oficinas ministeriales de la provincia de Cotopaxi, una de las provincias priorizadas para
la intervencion. En este Capitulo también presento un andlisis de tipo etnogréafico e
interpretativo acerca de la implementacién de la EAN. Con este componente de mi
investigacion busco incluir el punto de vista de las personas destinatarias de la politica.
Al tratarse de una politica dirigida a nifios menores de cinco afios y a mujeres en edad
fértil, trato de observar, a través del propio testimonio de las madres, los efectos de la
implementacién de los instrumentos de la PRAMIE en la ampliacion de sus
capacidades. Es decir, indago en qué medida los bienes y servicios a los que tienen
acceso a través de la EAN les dieron méas oportunidades reales, mas libertad para poder
ser y hacer aquello que valoran como proyecto de vida. Intento también observar las
practicas del estado —a través de sus funcionarios— en sus relaciones con los usuarios de
los servicios estatales. Incluso mi propia experiencia como solicitante de informacion
durante esta investigacion me permitio caracterizar estas interacciones. Siguiendo la

perspectiva pospositivista acerca del proceso de las politicas, en este apartado se
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evidencia como el conocimiento local, el sentido comdn, el dialogo y la participacion de
los destinatarios en la formulacion de la politica habrian aportado ese saber practico que
no esta disponible para las tecnocracias, ain con todos sus meritos profesionales y sus
sofisticados sistemas de informacion. Con este estudio de campo, ilustro el proceso real
de las politicas con situaciones del contexto, historias personales y el punto de vista de
los destinatarios de la politica.

Al final de la tesis extraigo algunas conclusiones generales sobre la metodologia,
sobre el objeto de estudio y sobre el proceso de investigacion. Los hallazgos sobre el
proceso de la PRAMIE me permiten concluir que precisamente el caracter de
“acelerada” que tuvo la intervencion pudo haber influido en su bajo resultado respecto a
su meta. La urgencia de la gestion por resultados rapidos y visibles llevo a decisiones
tecnocréaticas que pudieron estar correctamente planteadas en el nivel teérico pero que
no tuvieron ni el tiempo ni el debate necesarios para adaptar el modelo de intervencion a
la realidad local. Si bien en la formulacion se pretendié seguir un proceso racional de
decision que partié de un marco tedérico y de una hipo6tesis causal que consideraba un
conjunto de factores determinantes de la DCI, en cambio, la implementacion se llevo a
cabo sin conocer las relaciones concretas entre esos factores determinantes, por lo tanto
se ignoraba el peso especifico de cada factor en cada caso. Desde este desconocimiento,
y bajo esta urgencia, finalmente se privilegiaron productos y servicios que en el actual
contexto de las comunidades intervenidas, podrian estar escasamente relacionados con
los factores mas determinantes de la DCI. En cambio se observa que otros factores
considerados de mayor incidencia, tuvieron una escasa 0 nula implementacion. Estos
ultimos se consideran factores estructurales cuya atencion y tratamiento requiere del
acuerdo y la negociacion con otros actores sociales y estatales por fuera de la esfera del
ejecutivo (en el caso del agua) y que solo pueden modificarse en el mediano y largo
plazo (en el caso de la educacion de la madre). Asi, pareceria que en la formulacion y en
la implementacion de la PRAMIE sigue vigente una razon instrumental y no un
compromiso con la realizacion de los derechos ni con la ampliacion de la libertad.

Estos hallazgos unidos a la observacion sobre un manejo excepcional de los
indicadores permiten conjeturar que aln bajo un marco normativo basado en la garantia
de derechos sociales se pueden establecer modalidades de gestion de lo publico que
priorizan decisiones guiadas por el célculo estratégico de aquello que maximiza el

interés de funcionarios y autoridades. Esta probabilidad siempre presente en la accion
22



pablica confirma la necesidad de contar con un marco analitico, prospectivo y
evaluativo, que sea coherente con la realizacion de los derechos del buen vivir. La
politica y las politicas conforman un sistema de accion en el que la falibilidad humana
se revela a si misma y donde se muestran con claridad las consecuencias de las
decisiones de unos sobre otros (Deneulin, 2006). Debido a esto, el proceso de las
politicas necesita métodos de toma de decisiones y de control por parte de la ciudadania
hacia el estado, métodos que hagan menos fragiles y vulnerables los arreglos sociales.
Las politicas publicas orientadas a la realizacién de los derechos requieren de un
sistema publico de evaluacion con respecto a sus objetivos y a sus resultados. Pero ese
sistema todavia no existe. La inexistencia de un sistema publico de evaluacion de
politicas hace posible que cuatro afios después de la implementacion de la PRAMIE se
pueda ignorar las metas y los indicadores que sirvieron de linea de base para su
instrumentacién, o que se pueda considerar exitosa una estrategia por la efectividad en
el cumplimiento de ciertas actividades, sin llegar evaluar sus efectos reales en los

sujetos de la politica y mucho menos su impacto en la prevalencia de la DCI.

La principal contribucién de esta investigacién es abrir un campo para
reflexionar sobre lo que esta en juego en el proceso de las politicas publicas orientadas
a la realizacion de los derechos sociales o derechos del buen vivir. Para ello propongo
un “reacomodo creativo” del esquema analitico y una ‘“ampliacion del mapa
conceptual” para el andlisis de las politicas publicas de garantias sociales, ya sea con
fines descriptivos, prospectivos o evaluativos (Cfr. Parsons, 2007: 53). Asi, esta tesis
presenta un marco amplio para repensar el proceso de las politicas publicas a traves de
la ampliacion de las capacidades. Este marco integra el anélisis de la dimension
simbolica de las politicas y el analisis de su dimension operativa. Los métodos
democraticos de decision y eleccion colectiva son una clave para articular ambas
dimensiones. Finalmente esta investigacion hace visible la necesidad de contar con un
método publico de evaluacion de las politicas publicas. Un método que permita tanto a
los funcionarios del estado como a los actores sociales aprender sobre la accién
publica e incorporar ese aprendizaje en el mismo proceso de las politicas, de manera
que éstas sean, efectivamente, instrumentos para solucionar los problemas sociales

mas acuciantes y para ampliar la libertad de las personas.
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CAPITULO |
MARCO TEORICO PARA EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Introduccion

El objetivo de este Capitulo es establecer un marco para el andlisis de las politicas
publicas. El Capitulo estd dividido en tres secciones. En la primera presento algunas
caracteristicas descriptivas de las politicas publicas que me servirdn como premisas de
investigacion. Asumo las politicas como constructos tedricos-técnicos y politicos
orientados a fines publicos. Las describo también como fenémenos empiricos que
emergen de un conjunto de practicas mas o menos articuladas entre una pluralidad de
actores. Con estas premisas queda establecida la doble dimension simbolica y material
del proceso de las politicas.

En la segunda seccion retomo a Torgerson (1986) y defino el abordaje
epistemoldgico para el andlisis de las politicas. Entre tres perspectivas: el positivismo y
su deriva empiricista; el realismo del calculo estratégico; y el postpositivismo; asumo la
tercera perspectiva por considerar que el proceso de las politicas es un proceso técnico
que requiere del conocimiento cientifico, pero también es un proceso politico que
implica la interaccion entre actores con distintas visiones e intereses, y ademas es, 0
puede ser, un proceso social de aprendizaje. Al tratar de responder a la pregunta de
Lasswell (1951) ¢conocimiento para qué? opto por un analisis orientado a las politicas
y trato de defender un punto de vista segun el cual el andlisis de las politicas puede ser
al mismo tiempo sobre el proceso de las politicas y para el proceso de las politicas.
Hago un breve repaso de los modelos y enfoques para el analisis de las politicas.
Observo que los distintos enfoques buscan explicar alguna caracteristica del complejo
proceso de las politicas y por ello centran la atencion en una u otra variable. Mi
estrategia metodoldgica es adoptar un marco analitico amplio que permita integrar las
dos dimensiones del proceso; la dimension simbdlica y la dimension material-empirica.

En la tercera seccion, defino el marco analitico de esta investigacion. Para ello
parto de la heuristica del ciclo e incorporo varios conceptos interpretativos. Incorporo el
analisis contextual y el concepto de accién publica; busco mantener una vision integral
del proceso. Describo el esquema analitico general que propongo para esta
investigacion, y a continuacion desgloso los elementos analiticos para cada etapa del

proceso.
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Definiciones bésicas
Existen cada vez nuevas definiciones de politicas publicas y no es mi intencion revisar
todas ellas o llegar a definir taxativamente qué son las politicas puablicas. Me
conformaré con identificar algunos elementos o caracteristicas comunes reconocidas por
la mayoria de autores.

En general los estudiosos de este campo convienen en que las politicas publicas
son marcos orientadores y conjuntos de decisiones que se expresan en cursos de accion,
estos cursos de accion son regulados por una autoridad publica y llevados a cabo por
diversos actores —dentro y fuera del estado— con la intencion de solucionar problemas
publicos o de realizar objetivos considerados socialmente deseables. Al ser decisiones y
acciones intencionales orientadas a determinados fines publicos, las politicas implican
perspectivas y valoraciones sobre el mundo social y sobre el orden politico. La decision
de actuar (o de no hacerlo) sobre una situacion considerada socialmente problematica,
conlleva distintos tipos de analisis, evaluacion de opciones; céalculo de consecuencias;
eleccion entre alternativas; eleccion de los medios para alcanzar ciertos objetivos, etc.
(Roth, 2010: 18-22. Meny y Thoenig, 1992: 89-94. Aguilar, 2009: 14-17. Muller, 2010:
67-69. Parsosn, 2007: 47-48. Howlett et al, 2009: 6. Subirats et al, 2012: 36). Tanto los
principios orientadores como las valoraciones y otras formas de analisis corresponden a
la dimension simbdlica de las politicas. En esta dimensidn se define el deber ser de las
politicas segln alguna perspectiva de la realidad y del mundo social. Ahora bien, una
vez puestas en marcha las politicas, éstas generan resultados —previstos e imprevistos—
que tienen efectos en las opciones y en el comportamiento de los individuos, asi como
en la forma en que se organiza la vida social. De ahi que se pueda afirmar que las
politicas son también fenémenos empiricos, que movilizan recursos, producen bienes o
servicios y generan resultados e impactos en las condiciones de la realidad. También
existen factores y condiciones materiales del entorno — como la tecnologia, los recursos,
las condiciones ambientales, etc. — que determinan el proceso de las politicas. Estos
elementos operativos de la gestion de las politicas y de su entorno corresponden a lo que
aqui llamaremos su dimension material y empirica.

De entre varias caracteristicas asignadas a las politicas, me interesa resaltar
cuatro; a) su caracter de constructo técnico-politico es decir de una elaboracion

intencional en base a elementos cognitivos y normativos; b) su concrecion en un
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fendmeno empirico que resulta de las decisiones y acciones de varios actores; c) la
orientacion hacia problemas publicos y a su solucion en forma de objetivos sociales; d)
su caracter derivado de la autoridad publica en interaccion con la sociedad.

a) La primera caracteristica de “constructo técnico-politico” se refiere a que las
politicas son el resultado de un proceso analitico organizado en base a un conjunto de
elementos cognitivos; valores, conocimientos tedricos y técnicos, representaciones de
los hechos. Esta es su dimension simbdlica. Toda politica publica se fundamenta en
alguna teoria del orden y del cambio social, estas teorias se han construido en base a
representaciones del tipo de sociedad o de resultado social que se “deberia” alcanzar. De
la confrontacion entre aquello que percibimos de la realidad con la vision que tenemos
del deber ser de la realidad, surge la concepcion de un problema publico, es decir, de
aquello que impide avanzar en direccion a un estado de cosas deseado. Los problemas
publicos se construyen en base a relaciones de causalidad que contienen tanto juicios
normativos como técnicos (Meny y Thoenig, 1992: 96. Aguilar 2009: 18). Asi, a la
formulacién de las politicas le antecede siempre alguna una imagen de como es y de
como deberia funcionar ese mundo. Con base en estas imagenes unas situaciones se
consideran deseables y otras problematicas. Es dentro de este marco de representaciones
que los actores van a definir el problema y a evaluar sus consecuencias, van a confrontar
las posibles soluciones y a organizar sus propuestas de accion. Este conjunto de
elementos normativos-cognitivos, es denominado por Muller como “el referencial
global” de las politicas. Dentro de esa representacion global de la realidad cada campo
de politicas (econémicas, energéticas, agricolas, sociales, etc.) genera sus propios
referenciales para tratar con los problemas mas especificos del sector, estos serian los
“referenciales sectoriales” (Muller, 2010: 112-113,123. Howlett et al, 2009: 6). Esto no
significa que todo problema publico sea una mera representacion simbolica o carezca de
una existencia objetiva, significa que aun para los problemas mas evidentes, como por
ejemplo el hambre o la contaminacion ambiental, existen distintas interpretaciones
sobre sus causas, sus efectos y sobre las medidas mas apropiadas para solucionarlos
(Roth, 2010: 22. Meny y Thoenig, 1992: 96. Rochefort y Cobb, 1995: 5-6). La vision
normativa que subyace a las politicas va a definir su estructura (objetivos, instrumentos,
estandares). Los valores se expresan en los objetivos de las politicas mientras que las

relaciones causales (o algoritmos) que articulan los problemas con sus soluciones
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generan cierto tipo de estrategias que van a tomar forma operativa en instrumentos y
estandares. Todo el contenido de una politica se podria describir como la seleccion de
un objetivo y de los medios para alcanzar ese objetivo (Hall, 1993: 1-20 y Deneulin,
2009: 20. Fischer, 2003: 10).

b) Segunda caracteristica: las politicas constituyen también un fendmeno
empirico que se manifiesta a través de rutinas institucionalizadas, de instrumentos, de
comportamientos y estrategias por parte de distintos actores. Una politica publica no es
aquello que reza en los folios ministeriales como declaracion de intenciones de la
administracion de turno, una politica es aquello que efectivamente moviliza saberes,
recursos y actores y que tiene efectos en las condiciones sociales, en las opciones y en la
vida cotidiana de las personas. El proceso de las politicas esta influenciado no solo por
las ideas y creencias de los actores sino por un conjunto de condiciones internas y
externas al contexto mas inmediato de las politicas, entre estas variables se pueden citar
las normas constitucionales, las condiciones econdmicas, la relacion de fuerzas en el
campo politico en determinado momento, la tecnologia y otras (Aguilar, 1992: 23.
Howlett et al, 2009: 10. Muller, 2010: 45. Meny y Thoenig, 1992: 7-9. Sabatier,
1993:29). Las politicas por lo tanto tienen una dimension objetiva y concreta que las
determina.

c) Tercera caracteristica: varios autores, desde Lasswell, han descrito a las
politicas publicas como medios o herramientas para solucionar problemas publicos.
Identificar problemas y formular posibles soluciones esta en el origen de las politicas.
Esta articulacion: problema-solucion, conlleva procesos de decision, disyuntivas entre
objetivos o entre alternativas de solucion para un mismo objetivo, deliberaciones y
competicion entre teorias y métodos. Para comprender las politicas es necesario analizar
los problemas puablicos que les dieron origen y observar los contextos especificos en los
que estos problemas fueron construidos e identificados como tales. El analisis del
contexto, las distintas variables que inciden en los problemas y las relaciones entre
variables, es un requisito para comprender el contenido de las politicas. Los problemas
publicos suelen tener multiples factores causales cuyo estudio y analisis corresponde a
distintas campos del saber, de ahi que en su orientacion hacia los problemas publicos las
politicas suelen integrar varias areas de conocimiento (Deleon, 2006: 40. Howlett, 20009:
4). Pero si bien los problemas publicos son el objeto de las politicas esto no significa
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que necesariamente toda politica solucione un problema publico, de hecho muchas
politicas generan nuevos problemas. La orientacion distintiva de las politicas hacia los
problemas publicos no deberia conducirnos a ignorar que con frecuencia las politicas
también funcionan como simple instrumento del poder para ejercer la dominacion de un
grupo sobre otro dentro de una sociedad (Subirats et al, 2012: 36).

Efectivamente, las politicas pueden ser vistas como respuestas programaticas a
los problemas publicos, como instrumentos del poder o como una extension de la lucha
politica. Por ello el analisis del proceso de las politicas debe considerar el
funcionamiento del estado y la distribucién del poder dentro de un sistema politico
(Hill, 2009: 26). Como “instrumentos de transformacion de la realidad social o de
conservacion del orden social, no se puede desconocer que las politicas son un lugar
fundamental para el ejercicio de la dominacién” (Roth, 2010: 22). Un rasgo distintivo
de la decision en las politicas, es que al ejecutarse impone unos valores sobre otros, y
por lo tanto se privilegian las preferencias de unos grupos sobre otros. EI compromiso
con determinados valores implica una asignacion distintiva de recursos. Como y por qué
razones debe favorecerse los valores defendidos por el “grupo A” sobre aquellos
defendidos por el “grupo B”, la respuesta a esta cuestion es siempre una decision
politica (Lindblom, 1997: 40). Esto permite ver que las politicas (policy) no estan
separadas de la politica (politics), y que por lo tanto constituyen un espacio para la
disputa, para la dominacion, pero también para la emancipacién®. Como Muller y Jobert
anotan: no se puede ni se debe separar el juego politico de la accién publica, pues las
politicas publicas representan un momento especifico de la lucha politica global, es

! Por ejemplo, entre las teorfas del poder de las cuales suelen partir los anélisis de politicas estan la teorfa
del pluralismo politico y de la democracia representativa de la cual se deriva la perspectiva de redes y
coaliciones en las politicas; la perspectiva marxista y del elitismo politico de la cual se desprenden
algunos andlisis sobre el determinismo de las variables econémicas y de la globalizacion en las politicas;
la teoria del institucionalismo que ha dado lugar a los andlisis comparativos y de las variables
institucionales que afectan el proceso de las politicas. Hill menciona cuatro perspectivas contemporaneas
para el proceso de las politicas: gobierno representativo que responde a la voluntad popular; gobierno
pluralista en el que la voluntad popular prevalece sobre las intereses grupales en competencia; gobierno
de una elite no representativa o sujeto a influencias externas; gobierno impredecible y caotico sacudido
por multiples presiones. En los Gltimos afios se observan analisis que buscan integrar, hasta cierto punto,
distintas perspectivas sobre el poder en un amplio rango de posiciones intermedias entre la concentracion
y el equilibrio y entre el caos y el orden (véase Hill, 2009: 26 y 108).

2 Asumiendo que la politica no es sélo la lucha por el poder sino también un medio para la libertad
(Arendt, 1997: 91). “Si el sentido de la politica es la libertad, es en este espacio [donde se pueden buscar
las transformaciones, puesto que las personas] en la medida en que pueden actuar, son capaces de llevar a
cabo lo improbable e imprevisible y de llevarlo a cabo continuamente” (Arendt, 1997: 66).
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decir forman parte del ambito de lo politico. “Lo politico” corresponde a esa dimension
antagénica constitutiva de las sociedades humanas, mientras que la politica es el
conjunto de practicas e instituciones a través de las cuales se crea un determinado orden
y se organiza la convivencia en medio de la conflictividad derivada de lo politico
(Mouffe, 2007: 15-21). Las politicas son parte de esas practicas e instituciones.
Consecuentemente el proceso de las politicas también puede convertirse en instituyente
del orden social y en ese sentido presenta una oportunidad para la transformacion social
y para la emancipacién: para que aquellos a quienes el poder excluye de sus visiones
homogenizantes puedan presentar sus posiciones y sus demandas. En ese sentido las
politicas también constituyen un mecanismo para la ampliacion de la democracia
(Muller y Jobert, 1997 cit pos Jolly, 2010: 234).

d) La cuarta caracteristica: las politicas definen un espacio de interrelacion entre
el estado y la sociedad. Las politicas publicas son establecidas por la autoridad publica y
su manejo y control se lleva a cabo a través de los distintos componentes del aparato
estatal dotados de legitimidad®. Ahora bien, atin desde las visiones mas estado-céntricas
acerca de las politicas se admitiria que el estado no es el Unico actor del proceso.
Aunque la autoridad publica, a través del estado, posee la legitimidad y la capacidad
para promover la puesta en marcha de las politicas publicas, sus modalidades de
operacion son cada vez mas interactivas con el mercado y la sociedad. A partir de los
afios 80 varios procesos de transformacidn econdmica y politica hicieron evidente que el
estado ya no constituia el actor monopdlico y en muchos casos tampoco el mas
relevante para las politicas. Multiples actores, bajo distintas modalidades de
articulacion, comenzaron a intervenir activamente en el proceso de las politicas. Esto
coincide con la concurrencia de otros fenémenos como la liberalizacion econdémica, la
regionalizacion europea, o la reduccion de los ambitos de intervencion del Estado de
Bienestar en paises industrializados. Ese giro en las formas de accion estatal y en las
interrelaciones del estado, la sociedad y el mercado, gener6é un nuevo escenario para el
analisis de las politicas. Sin embargo, y aun después de toda la teorizacion sobre la

“minimizacion” o el “vaciamiento del estado” las instituciones estatales ain mantienen,

% En el caso del Ecuador por ejemplo todos los ministerios y secretarfas de la administracién publica son
rectores de politicas. Los gobiernos locales cantonales también pueden establecer politicas locales para el
territorio bajo su administracién y dentro de las competencias correspondientes.
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quiza ya no el monopolio, pero si la capacidad de direccién y coordinacion de las
acciones orientadas a resolver los problemas publicos (Roth, 2006: 66).

Para teorizar sobre los cambios observados en los afios 80 Muller propuso
avanzar la disciplina del andlisis de las politicas publicas hacia una “sociologia de la
accion publica” (Muller, 2000). Esta disciplina naciente analiza las l6gicas de accion en
el espacio creado por las interacciones entre la sociedad y el estado. Interacciones que
dan lugar a nuevas formas de regulacion, distintas condiciones para el ejercicio de la
soberania y de la autoridad, a nuevas formas de construccion de legitimidad de lo
politico y de legitimacion del poder (Commaille, 2009: 417). Esta aproximacion
socioldgica observa a las politicas como resultado de la accidén publica. La accion
publica es un concepto central en esta investigacion. Por accién publica entenderé aqui
las diversas formas de coordinacidn entre el estado y la sociedad con el objetivo de dar
solucién a situaciones consideradas socialmente probleméticas. Se trata de
articulaciones méas o menos coordinadas entre actividades estatales y acciones sociales
adoptadas mediante procesos de colaboracion (a través de la cooperacion civica) y
conflicto (a través de la critica social y oposicion politica). El alcance de la accién
publica va mas alla de las acciones del estado y consiste en aquello que es hecho por y
para el publico (Sen y Dreze, 1989: vii). La accion publica hace referencia al proceso
mediante el cual “las sociedades contemporaneas definen y califican los problemas
colectivos y elaboran respuestas, contenidos y procesos para abordarlos” (Thoenig,
1997: 28). Las politicas publicas son el resultado de un complejo sistema de accién
publica poli-céntrica, es decir, de un proceso que involucra a diversos actores que
actlan en distintos niveles y siguen distintas logicas de accién. En medio de esta
pluralidad surgen esquemas interactivos de toma de decisiones mediados por la
cooperacion y el conflicto hasta llegar a establecer modos de regulacién negociados
(Massardier, 2003: 82).

Conocimiento y politicas

La relacion entre conocimiento y politicas es fundacional para la disciplina del analisis
de las politicas. Pero esta relacion no siempre se ha concebido de la misma manera.
Torgerson identifico tres corrientes epistemoldgicas para abordar esta relacion: a) el

positivismo del suefio ilustrado y su deriva en el empiricismo, b) el realismo del calculo
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estratégico (aunque el autor no lo llamé asi) y ¢) un conjunto de nuevos paradigmas
identificados como postpositivismo (Torgerson, 1992: 98).

La primera corriente corresponde al suefo ilustrado de “abolir la politica y poner
fin a la lucha y a la confusion de la sociedad humana mediante la administracion
ordenada de las cosas basada en el conocimiento objetivo”. Este anhelo de fundamentar
los asuntos publicos sobre bases racionales y cientificas aparecio durante la ilustracion
en el siglo XVIII y se fortalecié con el advenimiento del positivismo en la Europa del
siglo XIX. Frente a los formidables cambios que trajo la primera industrializacion, se
confiaba en que la ciencia también proveeria los conocimientos necesarios para poner
orden en la sociedad y “hacer progresar a la humanidad” (Torgerson, 1992: 199-200).
Bajo esta concepcion se asumia que el analisis de politicas (policy analysis) podria
reemplazar a la politica (politics) (Lindblom, 1991: 19). Para los reformadores del siglo
XIX el anélisis de politicas debia seguir los métodos de la investigacién cientifica, debia
referirse Unicamente a los hechos y asi estaria libre de valores. El andlisis consistia en
comprobar hipotesis a través de la recoleccion de datos empiricos (Roth, 2007: 35). La
relevancia otorgada a los datos y a los hechos en la comprensién del mundo condujo al
empiricismo* y al instrumentalismo. Torgerson habla de esta deriva como la “otra cara”
del suefio ilustrado: el analisis se deshizo de cuestiones béasicas inherentes a su objeto de
estudio como la busqueda de un orden social racional. El conocimiento instrumental
puede ser aplicado eficazmente para profundizar un sistema democratico o para
apuntalar regimenes autoritarios. El sueno ilustrado de “felicidad y progreso por la via
del conocimiento” se puede convertir en la pesadilla de una maquina burocratica al
servicio del poder (Torgerson, 1992: 203-207). Ahora bien, esta forma de conocimiento
no es capaz de responder a la pregunta sobre qué objetivos deben perseguir las politicas
publicas. Los objetivos publicos estdn determinados por valores, no por hechos. Los

andlisis de politicas elaborados a fines de los afios 70 e inicios de los afios ochenta

* Es necesario hacer la distincién entre Empirismo y empiricismo. El empirismo es un supuesto
epistemoldgico segln el cual todo conocimiento humano procede de la experiencia, y, por tanto, no
existiria conocimiento innato. EI empiricismo: es una norma metodoldgica segln la cuél para poseer un
conocimiento fiable y vélido es necesario obtenerlo mediante su observacion y medicién/registro como la
Unica via de acceso al conocimiento. Esta norma contrastaria con el racionalismo que resalta la raz6n
como via de acceso al conocimiento. Ambos términos no son conceptos independientes puesto que ambos
comparten en comun el sentido de la experiencia pero tampoco son sindnimos (Schuster, 2002:34)

31



serfan un ejemplo de la deriva empiricista®. La proliferacién de este tipo de anélisis
muestra el triunfo de una razon instrumental, es decir, muestra el uso de la razon como
instrumento de dominacion, primero de las cosas y después de todas las relaciones
(Horkheimer, 1992: 12).

Una amplia variedad de analisis institucionales elaborados por planificadores y
funcionarios publicos suelen seguir una aproximacion instrumental. Pues como legado
del suefio ilustrado, se considera que la mayor disponibilidad de informacién y el
manejo especializado de sofisticadas tecnologias permitiran la prevision meticulosa de
todos los aspectos relacionados con la transformacion social buscada. Sin embargo,
estas practicas han mostrado su lado oscuro cuando centradas en objetivos no
democraticos, terminan por convertir a la poblacion en un medio para alcanzar los
objetivos de una élite o para hacer prevalecer la razén de estado®. Ciertamente la razén
instrumental es indispensable para poner en marcha las politicas, pero no reemplaza ni
suprime la reflexién sobre los objetivos de las politicas.

En el segundo abordaje descrito por Torgerson, el analisis de politicas ya no es
pensado ingenuamente como “la victoria del conocimiento sobre la politica”, sino que
demuestra “la dominacion de la politica sobre el conocimiento” (Torgerson, 1992: 206).

Podemos identificar esta perspectiva como el realismo del célculo estratégico, aunque

® Fischer se refiere a la metodologia empiricista muy extendida a inicios de los afios 80 como un “fetiche
metodologico” utilizado para realizar analisis cuantitativos cada vez mas rigorosos y, Sin embargo, cuyos
resultados servian para influir en temas de politica cada vez mas estrechos (Fischer,2003: viii).

® La modalidad de intervencién estatal en el mundo social con el fin de atender lo que se considera un
problema publico podria ubicarse en algin punto entre dos extremos: en un extremo como objetivo de
control por parte del gobierno sobre la poblacion a través de la nocion de “seguridad”; y en el otro
extremo como respuesta a las luchas y reivindicaciones de la poblacion por mayores libertades. (Véanse
por ejemplo Seguridad, poblacién y territorio de M. Foucault, 2004 y El fin de los derechos humanos de
C. Douzinas, 2008). El ordenamiento social planeado, suele presentarse como un medio para mejorar las
condiciones de vida de la poblacion, pero por sus mismas caracteristicas burocréticas suele ignorar
caracteristicas esenciales y las particularidades del funcionamiento real de la sociedad al tiempo que
excluye el conocimiento y el saber hacer local. Varios ejemplos de estas intervenciones planificadas son
presentados por J. Scott (1998) en Seeing like State. En la medida en que esta forma de ordenamiento
ignora el proceso social informal o peor adn lo suprime, el resultado corre un alto riesgo de fracaso tanto
para aquellos a los que se intenta beneficiar como para aquellos que lo implementan. Scott caracteriza el
forjamiento de los estados modernos sobre una base de conocimientos y practicas que permitian la
racionalizacion y la estandarizacion de la poblacién con el afan de hacerla mas legible para el poder
publico. Esto implica necesariamente la simplificacion y abstraccion de la poblacion. Scott observa que
varias de sus practicas y consecuencias de este afan de racionalizacién y estandarizacion pueden verse
aun en estados contemporaneos que aspiran a modernizar sus sociedades a través de programas de
ingenieria social. Los fracasos de muchas iniciativas de desarrollo en los llamados “paises del tercer
mundo” y en los paises de Europa del Este podrian ser vistos como fallas en este intento modernista del
“intervencionismo utopico” del estado para controlar y domesticar a las poblaciones (Scott, 1998: 2-3)
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Torgerson no la llamé asi. En esta perspectiva ni los analistas de politicas ni los
hacedores de politicas son sujetos neutrales que proponen cambios de técnicas y
procedimientos segun lo dicta la razon y en funcién de los resultados de sus
investigaciones, éstos simplemente responden a sus propios intereses y a los intereses de
los grupos de poder a los que sirven (Hartle 1976 cit pos en Torgerson, 1992: 205). El
supuesto de la neutralidad valorativa solo habria logrado “inhibir las cuestiones
fundamentales del contexto politico” en el que se estudian las politicas y generar
analistas y analisis de caracter acomodaticio que fabricaban recetas a la medida o que
venian a reforzar la ideologia politica de la fraccion en el poder (Kariel cit pos
Torgerson, 1992: 206). El “aura tecnocratica” que dejo el suefio ilustrado, fue
aprovechada por ciertos politicos que —a través de los analistas— usaban el argumento de
“la técnica” y de “la razOn” para adornar Su retdrica y como parte del mismo ejercicio
del poder. Asi la técnica y el método se volvieron un instrumento al servicio de micro-
poderes dentro del aparato estatal (Torgerson, 1998: 208, 211). Esta segunda postura
epistemoldgica estaria asociada a los analisis que aplicaban las teorias del rational
choice en la administracion publica. En esta perspectiva los funcionarios publicos y los
tomadores de decisidén son actores que persiguen sus propios intereses, la certeza de la
efectividad en el comportamiento y la accién de estos actores nunca es absoluta, pero su
probabilidad puede ser incrementada mediante incentivos acordes con esos intereses, tal
como curre en el mercado’. Aqui es la politica la que reemplaza al analisis (Lindblom,

1991: 30). La vision del politico y del funcionario pablico como individuos motivados

" La introduccién de la I6gica de la empresa privada en la administracion pdblica en base a incentivos y
medicion de resultados muestra los extremos de la instrumentalidad en la critica que hace A. Curtis en
The Trap (documental de la BBC). La investigacion muestra como los gerentes de hospitales publicos
buscaban cumplir con los estdndares y metas de gestion manipulando el sistema. A partir de las reformas
administrativas impuestas desde la perspectiva del public management en Inglaterra (la llamada
“revolucion en los servicios publicos” bajo la direccion de Gordon Brown) comenzaron a observarse
“ingeniosas estrategias”. Por ejemplo, para cumplir con la meta de reducir la lista de espera de cirugias, se
programaban primero las mas simples que podian hacerse en menos tiempo y se dejaban al final las mas
complicadas, éstas Ultimas por supuesto eran las que mas comprometian la vida de los pacientes; también
se preguntaba a los pacientes cuando estarian de vacaciones y luego se programaba la préxima visita para
esa fecha, asi el paciente desistia de la consulta, pero el resultado era que el hospital habia disminuido su
lista de espera. Estrategias similares se aplicaban para reducir el tiempo de espera por atencion en
emergencias; los pacientes en sala de espera eran visitados por una “saludadora” que no aplicaba curacion
alguna pero que ofrecia “atencion”; para reducir el nimero de pacientes que permanecian en camillas
quitaron las ruedas y las renombraron como “camas”. En otro ejemplo se muestra que la policia de Lothie
habia reducido la incidencia de la criminalidad (la mas exitosa en los Gltimos 25 afios) mediante una
ingeniosa reclasificacion de los delitos en la que las “agresiones, atracos e incendios provocados” pasaron
a ser simples “incidentes sospechosos” y ya no se incluian en el indicador general como delitos (Curtis,
2007; Cap. 11: 38:00).

33



Unicamente por sus propios intereses; la negacion del supuesto de racionalidad en las
decisiones publicas; la imposibilidad de agregar los intereses individuales en una misma
decision colectiva, formaron parte de una critica fundamental a la intervencion del
estado y a la planificacion nacional. Esta critica también sirvio para la defensa del libre
mercado como el mejor mecanismo de asignacion de recursos (Garson, 1992: 166).

El tercer abordaje identificado por Torgerson se presenta como una formula
metodoldgica inspirada en las nuevas epistemologias de las ciencias sociales. Este
abordaje esta relacionado con los resultados de los analisis de evaluacidn de impacto en
los afios 90, especialmente las evaluaciones ex ante para analizar la factibilidad de los
grandes proyectos de inversién®. Estos analisis surgieron de una amplia preocupacion
social que ponia en cuestion el ritmo y la direcciéon de la industrializacion en ciertas
localidades. Las evaluaciones mostraban que algunos impactos son mas faciles de
predecir que otros, algunas consecuencias son controlables y otras no. La naturaleza de
los asuntos humanos desafia constantemente a los planificadores, por lo tanto, si se ha

de evaluar el impacto de una manera adecuada, es necesario incluir la impredecibilidad

8 El autor toma como ejemplo de este tercer abordaje al “Informe Berger”, una investigacion ex ante
sobre el probable impacto de la instalacion de un gasoducto sobre el valle de MacKenzie en Canadé en
1977. Torgerson sefiala: “lo que pudo haber sido un ejercicio analitico de rutina se convirtio en un
elemento fundamental de transformacion politica e historica del norte de Canada”. Aunque el proyecto
era apoyado por las grandes corporaciones petroleras, éste no fue aprobado por el gabinete debido, entre
otras cosas, a la recomendacion negativa del analisis ex ante. Lo que hizo tan significativo al Informe
Berger fue su enfoque, pues consideraba al andlisis de politicas como un proceso social y un foro abierto
gue permitié la presencia y la articulacion de intereses y perspectivas divergentes. Se solicitaron varios
informes técnicos sobre distintos aspectos del problema del gasoducto. Estos estudios se comparaban y
evaluaban mutuamente “mediante réplicas, refutaciones y cruzamiento de informacion, el debate se
desarrollé con un alto grado de finura”. Pero estos informes fueron solo un componente. El proceso de
analisis promovié la participacion de los miembros del publico a nivel nacional y regional, y de varias
audiencias publicas formales y comunitarias. Las audiencias formales incluian testimonios bajo juramento
y confrontacién de la informacidn de los testigos, evitando caer en una rigidez legal que le habria quitado
vida al proceso. Los participantes podian aportar informacion y solicitarla de otros, los nativos del valle,
asi como los grupos ambientalistas, tuvieron apoyo financiero para desarrollar estudios y estar en
igualdad de condiciones con las grandes empresas petroleras. Se establecié una modalidad de foro para
facilitar la participacion de las comunidades indigenas de la regién los participantes podian hablar en su
propio idioma, “los nativos presentaron sus argumentos de forma reflexiva y coherente”, las consultas
comunitarias fueron decisivas: “ningln tratado o discusion de caracter académico, ninguna presentacion
formal de demandas de los pueblos indigenas [...] podria haber ofrecido un panorama de las metas y
aspiraciones de la poblacion tan preciso y vivo como su propio testimonio”. Si bien la investigacion
promovio la participacion conservo una perspectiva amplia sobre la politica en el desarrollo regional. El
informe describe la divergencia basica entre dos visiones: una por la modernizacion e industrializacion de
la region y la generacidn de empleo, y otra que miraba el territorio como su patria, el espacio sobre el
cual desarrollan su vida y sobre cuyas transformaciones requerian tener control y capacidad de decision.
La investigacién tuvo resultados mas alla del proyecto del gasoducto, tuvo un impacto cultural y politico
en los pueblos indigenas que, en convergencia con otros elementos, daré origen a cambios institucionales
muy significativos (Torgerson, 1992: 218-225)
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y las cuestiones de naturaleza intangible que afectan de manera fundamental el
comportamiento y la vida de las personas. En este abordaje, el analisis de politicas no
esquiva la tension entre la vertiente tecnocratica y la vertiente participativa. “El cultivo
de la razon en los asuntos publicos permanece, pero el significado de la razén ha
cambiado junto con el significado de la politica” (Torgerson, 1992: 225). El
conocimiento y la politica no son vias alternas para el manejo de los asuntos publicos:
pueden ser vias complementarias. Pero esa relacion no esta dada. Las politicas no son
solo la aplicacion del conocimiento puro al servicio de los planes burocraticos ni son
solo la mascara tecnocrética de la real politik al servicio del poder. Aunque podrian
convertirse en ello. Las politicas son el resultado de una multiplicidad de interacciones
(Lindblom, 1991: 39-41) en las que el conocimiento y politica se funden, el andlisis por
lo tanto puede servir para mejorar la comprension de esas interacciones (conocimiento
sobre) o para mejorar las interacciones mismas (conocimiento para). Segin Torgerson,
en esta “tercera cara del analisis” es donde aln hay espacio para una reconciliacion
entre la investigacion racional y el mundo real de las politicas. Esta perspectiva
establece un compromiso explicito con un proceso de decision de politicas que incluye
la participacion de varios grupos involucrados, el intercambio de informacién entre
distintos actores, la confrontacion de distintas cosmovisiones sobre la sociedad y el
mundo, desde una pluralidad epistémica. Asi, la construccion de las politicas se vuelve
un proceso politico en el que muchas veces se expresan valores contradictorios, pero
también es un proceso en el que es posible articular intereses. Aqui el proceso de
decision deja de estar “enclaustrado” en los dominios burocraticos y pasa a Ser un
proceso interactivo en el que las alternativas se valoran y evaltan colectivamente. Un
proceso de este tipo incluye una pluralidad de conocimientos e informacion relevante
que pertenece tanto al campo de las ciencias fisicas como a las ciencias sociales; tanto al
conocimiento tedrico como al saber practico local, incluye valores y hechos (Berger cit
pos Torgerson, 1992: 226). En esta aproximacion, el analisis de politicas incorpora

consideraciones profundas sobre la forma en que se toman las decisiones colectivas.
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Torgerson asocia estas nuevas perspectivas con la corriente epistemologica

» 9 Dentro de ésta surgieron, posteriormente, diversas posiciones: una de

“postpositivista
éstas corresponde a aquellos analistas que, influenciados por la corriente pos-moderna,
consideran que no existen problemas publicos sino solo percepciones sociales subjetivas
acerca de qué es o qué no es un problema. El peligro en esta postura es adoptar una
actitud impasible hacia lo publico y hacia los problemas publicos. Si se acepta que
existen cuestiones colectivas cuyo tratamiento es relevante para la convivencia humana,
entonces es necesario también reconocer que el conocimiento puede ayudar a mejorar
dichas cuestiones, aunque no de la manera objetivista que asumiria la ciencia social
positiva (Parsons, 2007: 107-108). Esta es la postura que asumo en esta tesis.

Mi perspectiva epistemoldgica comulga con varias de las premisas identificadas
por Torgerson en la corriente postpositivista. Desde esta perspectiva trato de integrar la
dimension simbolica y la dimension material del proceso de las politicas, pues
considero que la realidad es multiple y que el proceso de las politicas responde a una
multiplicidad de factores y relaciones. La comprension de esa realidad, aunque nunca es
cabal, siempre es necesaria como paso previo para su transformacion. EI conocimiento
puede ser util para aliviar las cuestiones que plantea la vida en comun, pero su
construccion y aplicacién en los procesos de cambio social, también requiere de un
ejercicio democratico. Asumo que tanto la politica como el analisis son funciones
constitutivas del proceso de las politicas. Considero que la objetividad es posible en
ciertas areas de conocimiento, pero que cuando las decisiones colectivas implican
valores, no podemos recurrir a la objetividad absoluta, la posibilidad de verdad o de
objetividad sobre determinados aspectos valorativos del mundo social radica en el
dialogo y en el acuerdo intersubjetivo que, por otro lado, nunca puede ser determinado a
priori ni es definitivo. Considero que la capacidad de determinacion o los efectos de las
condiciones materiales, pueden, hasta cierto punto, ser modificados por la accién
humana, a su vez, la accién humana es moldeada por factores como las normas, los
valores, las creencias, el conocimiento, los intereses, las necesidades, etc. Asi mismo, la
capacidad de determinacion de estos factores puede ser modificada a través de la

construccion de nuevos sentidos y de nuevos consensos. Las politicas pueden

% Otros autores identifican cuatro paradigmas en los que se fundamentan los marcos para el anélisis de
politicas publicas; el positivismo, la teoria critica, el constructivismo y el post-positivismo (ver Parsons,
2007: 105 y Roth, 2007:35)
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efectivamente ser un instrumento del poder, para la dominacion y la produccion de un
determinado orden social. No obstante, en un entorno democratico, las politicas también
ofrecen la ocasion para la confrontacion razonada de distintas concepciones de la
realidad y del orden social, y esa ocasion encierra la oportunidad para la construccion de
un orden mas democréatico que permita la ampliacion de la libertad. Mi aproximacion no
se funda completamente en la epistemologia constructivista pues considero que la
realidad no es solo una construccién social sino que hay condiciones de la realidad que
pre-existen al proceso de las politicas. Considero que la realidad social puede ser
modificada a través de la accion humana, aunque siempre en medio de restricciones.
Tampoco asumo que todo didlogo pueda realizarse en situaciones ideales de habla, pues
el ambito de lo politico es agonico por naturaleza (Mouffe, 2007: 27). Sin embargo, al
igual que Forester, considero que el proceso de las politicas publicas es también una
oportunidad para buscar, a través del didlogo, alguna férmula de entendimiento mutuo
que no esté mediada por la dominacion de unos sobre otros (Forester, 1993: 1-14).

¢ Conocimiento para qué?

El anélisis o el estudio de las politicas publicas surge como disciplina académica a partir
de la propuesta de Harold Lasswell en 1951. El llamé “ciencias de politica” a este nuevo
campo que incluia a un conjunto de disciplinas dedicadas a “explicar los procesos de
elaboracion y ejecucion de las politicas”. Estas disciplinas serian las encargadas “de
localizar datos y elaborar interpretaciones relevantes para los problemas de politicas en
un periodo determinado” (Lasswell, 1992: 102). El objetivo de la policy science era
racionalizar este proceso para asegurar un mejor resultado en las politicas.
Entendiéndose como mejor resultado aquel que, guiado por valores democraticos,
contribuiria a la realizacion de la dignidad humana (Lasswell, 1992: 103. Parsons, 2007:
52). El objetivo de un analista de politicas, entonces, seria generar conocimientos para
que, las decisiones que inevitablemente se deben tomar en el proceso de las politicas,
fueran cada vez mas informadas y orientadas a la solucion de problemas publicos. La
perspectiva distintiva de la naciente ciencia era su orientacién en funcion de los
problemas publicos. Esta perspectiva requeria: contextualidad, multi-disciplinariedad y
sintesis de ideas y técnicas. Desde esta perspectiva, un analista aporta un "reacomodo

creativo™ al andlisis de los problemas y expande el mapa conceptual que suelen utilizar
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los especialistas para el tratamiento de esos problemas. Esta concepcidn sobre la
funcién de los analistas y del analisis de las politicas publicas se conoce como
orientacion hacia las politicas (Lasswell, 1992: 80-103. Parsons, 2007:53). Esta tesis se
alinea con esta perspectiva.

La orientacion hacia las politicas puede tener dos alcances; el primero y mas
general es el conocimiento del proceso de las politicas (knowledge of) que “comprende
estudios sistematicos y empiricos de como se elaboran y se llevan a cabo las politicas”.
El segundo se refiere al conocimiento en o para las cuestiones mas especificas que
plantea la hechura de las politicas (knowledge in). Este Gltimo se refiere a aquellos
conocimientos Utiles para la toma de decisiones (por ejemplo la correlacion entre
variables econdmicas para evaluar las consecuencias de la aplicacidn de una politica de
estabilizacion monetaria). Asi las ciencias de las politicas podian aplicar y generar
conocimiento sobre el proceso y para las decisiones de politicas (Lasswell, 1992: 105).

La forma en que se desarrollaron los estudios y los andlisis de politicas en
Estados Unidos en los afios siguientes condujo a asumir el analisis sobre el proceso (o
policy analysis) como un ejercicio analitico alterno al analisis para el proceso de las
politicas (o policy making) dando lugar a una primera escision en funcién de los
objetivos que perseguian las investigaciones desde este campo (Aguilar, 1992: 69).
Muchos analisis sobre el proceso de las politicas han servido para mostrar como la
accion del estado puede generar resultados distintos, y en algunos casos adversos, a
aquello que se buscaba con su disefio inicial. Sin embargo este conocimiento sobre el
proceso no siempre se incorpora a nuevos procesos de toma de decisiones. Es maés
frecuente la incorporacién de conocimientos técnicos en aspectos muy especificos para
las decisiones de politicas; éstos pueden mejorar ciertos aspectos instrumentales de las
politicas pero no necesariamente mejoran el proceso mismo de la hechura de las
politicas. Ahora bien, si consideramos que tanto el conocimiento para el proceso (ej. la
correlacion entre variables econdmicas) es complementario al conocimiento sobre el
proceso (ej. la forma en que se toman las decisiones de politica econdmica) entonces se
puede considerar también que no son mutuamente excluyentes; ciertamente algunos
analistas de politicas pueden estar interesados en adelantar la comprension de las
politicas, otros pueden estar interesados en mejorar la calidad de las politicas, pero otros
podrian estar interesados en perseguir ambos objetivos a la vez (Hill, 2009: 24-25).

38



Ahora bien, el objetivo de extraer aprendizajes del proceso de las politicas y
aplicar esos aprendizajes en forma de conocimientos al mismo proceso “para mejorarlo”
podria llevar al analista a la trampa del suefio ilustrado (o del intervencionismo utopico:
ver nota 6. P4g. 32). La misma propuesta de Lasswell podria ser identificada con el
“sueno ilustrado” si no fuese porque parte de esa propuesta era el reconocimiento de la
inevitable influencia de la realidad contextual en el proceso de las politicas y el
reconocimiento explicito de los valores (ej. la democracia y la dignidad humana) como
variable del anélisis. En la deriva posterior de los analisis de politicas ambos elementos
fueron reemplazados por un racionalismo mecanico. Para evitar la trampa del
racionalismo, algunos analistas se concentraron en observar y describir las variables que
determinan las decisiones de politicas en el mundo real (ver March y Olsen, 1979). Los
estudios netamente descriptivos aportan poco para mejorar el proceso o los resultados
de las politicas. Si bien es necesario entender la realidad del proceso de las politicas (por
irracional que este parezca) los analisis de politicas también pueden arrojar luz sobre
como podria mejorar ese proceso (ver Etzioni, 1992: 274. Hill, 2009: 6). Una clave para
evitar una u otra trampa esta en mantener claridad acerca de cuando y cémo el analisis
cumple un rol descriptivo, normativo o prospectivo™.

En esta investigacion pretendo retomar la orientacion hacia las politicas. La
finalidad de un analisis de politicas que siga esta orientacion puede ser la de proponer
nuevas sintesis analiticas que permitan extraer aprendizajes sobre y para democratizar

las interacciones en el tratamiento de los problemas publicos.

Marcos y enfoques para el analisis de politicas

Hasta aqui he tratado de definir mi objeto de estudio (las politicas publicas); mi
aproximacion epistemoldgica a ese objeto (post-positivista); y el objetivo para realizar
este andlisis (orientado a las politicas); ahora es necesario definir un método para este
tipo de anélisis. Como sefialo Wildavsky: los analisis de politicas se caracterizan por

una amplia gama de marcos Yy estrategias analiticas cuyos contenidos especificos se van

10°E| analisis normativo implica analizar los valores que orientan las politicas de bienestar o de desarrollo,
aclarar la relacion entre medios y fines, valorar y decidir entre fines u objetivos alternativos. El andlisis
descriptivo de las politicas consiste en producir informacion factica y estadistica, acerca de las variables
relevantes de un problema o fenémeno y de sus relaciones. El analisis prospectivo en cambio consiste en
prever una serie de acciones para generar una situacién de cambio en cierta direccidn, este andlisis
necesita tanto del analisis normativo como del descriptivo para proyectar la accién hacia el futuro
(Deneulin, 2009; 19-21. Miklos, et al, 2008; 22).
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a determinar en funcion de “aquello que resulta adecuado seglin las circunstancias de la
época y la naturaleza del problema” (Wildavsky, 1979: 15 cit pos Parsons, 2007: 63).

El primer marco conceptual para el analisis de las politicas surge de la misma
orientacién hacia las politicas de Lasswell**. En su visién la policy science estaba
destinada a convertirse en una teorfa general de la eleccién sobre los asuntos plblicos™
(Garson, 1992: 152). Del marco orientado hacia las politicas surgio el modelo
secuencial del proceso de las politicas. Después de Lasswell varios autores desarrollaron
y modificaron este modelo hasta dar con lo que méas adelante se conocera como el ciclo
de las politicas (Cfr. Jones, 1970. Anderson, 1975. Deleon, 1983). Sin embargo, y a
partir de Lindblom (1959), muchos autores criticaron el esquema del ciclo por distintas
razones. Si bien la orientacion a las politicas y el modelo por etapas se basaba en el
modelo de la decision racional, en la practica las politicas requerian no solo de un
proceso ordenado Yy racional de planeacion, sino también de una estrategia de viabilidad
politica que incluyera el analisis de los apoyos, las metas y los valores implicados
(Meltsner, 1992: 368-369). Lindblom propuso como alternativa el modelo
“incrementalista”. Segun Lindblom una vez implementadas las politicas éstas cambian
de manera gradual en base a pequefias modificaciones marginales. Las politicas se
rehacen sin cesar —mediante aproximaciones sucesivas— hacia objetivos que también se

van modificando a la luz de nuevas consideraciones (Lindblom, 1992: 219).

1 Ciertamente la perspectiva de Lasswell denota una acentuada confianza en la posibilidad de aplicar los
conocimientos cientificos dentro de un proceso racional de toma de decisiones. No hay que olvidar que
Lasswell nos habla desde el contexto inmediato de la posguerra cuando se cernia la amenaza de una
guerra nuclear y las ideologias capitalista y comunista dividian al mundo. La orientacién hacia las
politicas era una forma —segun Lasswel- de “prevenir el descontento social y la difusién del comunismo
en el mundo” tanto en los estados que resultaron perdedores de la guerra (Alemania y Jap6n) como en un
conjunto de paises recién conformados a partir de la independencia de varias ex colonias. Durante la
guerra fria el “terror del comunismo” motivo varias medidas de bienestar por parte de los estados para
evitar la adhesion de las clases populares o de los paises pobres (ver Garson, 1992: 155-157, 159).

12| a teoria general de las decisiones analiza cémo las personas eligen de entre un conjunto de alternativas
posibles, aquella que le conduce al mejor resultado dadas sus preferencias. Esta teoria establece unas
condiciones logicas que deben cumplirse para que la eleccion se considere racional. La racionalidad se
refiere al cumplimiento de las condiciones I6gico-formales establecidas a priori para el analisis. Frente a
un conjunto de opciones y siguiendo las condiciones ldgicas el decisor identifica las posibles
consecuencias de cada opcion, estas consecuencias se puedan ordenar segun preferencias entre pares. Se
supone que, dado su conjunto factible de opciones, el individuo elegird aquella que tenga las mejores
consecuencias. En principio la teoria cléasica de la decision asumia que los individuos disponen de
informacién completa sobre las opciones y sobre sus consecuencias, sin embargo H. Simon demostré que
en las decisiones reales casi nunca disponemos de toda la informacidn sobre las opciones o de todos los
elementos de juicio para evaluar las consecuencias, o del tiempo necesario para seguir un paso a paso
ordenado para maximizar el resultado. En la vida real, los individuos se conforman con soluciones
medianamente satisfactorias dadas ciertas limitaciones (J. Simonsen, 1994: 2).
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Otra perspectiva critica con el modelo del ciclo fue la ventana de oportunidad de
Kingdon segun la cual las politicas no surgen tanto como solucion racional a un
problema sino por la contingencia en la configuracion de tres corrientes; los problemas,
las soluciones y la politica. Estas variables pueden funcionar independientemente, pero
en determinado momento entran en correlacion y conforman una “ventana de
oportunidad” a partir de la cual ciertos temas logran entrar en la agenda politica
(Kingdon, 2003: 85-88). March y Olsen propusieron ¢l modelo del “cesto de basura”
como una metafora para describir el caos en el que surgen las decisiones en la
administracién publica'®. Empiricamente, las decisiones suelen tomarse con base en
mayor o menor informacion y en funcion de otros factores como el tiempo, los recursos
de los actores, la presion y oportunidad politica (Howlett, et al, 2009: 142-156). Estas
nuevas explicaciones surgieron como hip6tesis mas realistas que aquella que suponia un
proceso de decision completamente racional en las politicas publicas.

Entre los criticos del modelo, se destacan especialmente aquellos analistas
interesados en encontrar explicaciones causales al proceso de las politicas. En la linea
de analisis causales —pero dentro de un marco mas amplio de variables explicativas—
encontramos al neo-institucionalismo en sus distintas vertientes (historica, sociolégica,
econOmica). Para esta corriente la forma en que se estructuran las instituciones politicas
explica en buena parte la forma en que se toman las decisiones de politicas. Con
‘instituciones’ no se refieren solo a las estructuras formales sino que incluyen las
normas ampliamente asumidas y las regulaciones sociales. Las instituciones sociales y
politicas son interdependientes, ambas son determinantes de los comportamientos
individuales, de la accion colectiva y por lo tanto de las politicas publicas. El neo-
institucionalismo reconoce una autonomia relativa més no absoluta de las instituciones
frente a la sociedad, reconoce también la importancia de la accion simbolica para el
entendimiento de la politica. La conceptualizacion de las instituciones y el interés por

estudiar su influencia en el comportamiento de los individuos, es un aporte tedrico que

13 En los casos estudiados por March y Olsen, los autores observaron que con frecuencia los formuladores
de politicas ni siquiera estaban consientes de las relaciones causales implicadas en los problemas que
atendian las politicas, los formuladores simplemente definian objetivos y medios pretendiendo seguir el
modelo racional (Marh y Olsen cit pos Howlett, 2009: 145). Otros autores desde una perspectiva
prescriptiva han propuesto que el proceso de toma de decisiones es (0 deberia ser) una mezcla del modelo
racional e incremental (Etzioni, 1992: 274-277).
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ha trascendido a muchos otros campos de las ciencias sociales (March y Olsen, 1984.
Lascoumes, 2009. Roth, 2010).

Se pueden mencionar también un conjunto de enfoques apoyados en la
epistemologia constructivista, la teoria critica y el anlisis del discurso. En esta corriente
se pueden identificar los estudios de Roe (1994), Fischer (2003), y Majone (2005).
Estos analisis recuperan la dimension argumentativa del proceso, en la cual radicaria la
posibilidad de cambio en las politicas. Estos autores han sacado el analisis del casillero
de la causalidad para devolverle al proceso de las politicas su caracter deliberativo y
publico. El andlisis interpretativo de las politicas pone el acento en los significados que
dan forma a las acciones e instituciones y a la manera en que esto ocurre. Los métodos
de analisis interpretativo han hecho importantes aportes a este enfoque (Wagenaar,
2011:3). No obstante se observan diferencias sustantivas entre estos estudios respecto al
objetivo del andlisis y a las variables que consideran relevantes, por lo tanto en su
conjunto, éstos no llegan a constituir un marco analitico integrado (Roth, 2010: 25-51).

Finalmente esta el enfoque cognitivo que también surgié como una reaccién
critica al modelo del ciclo y a la aproximacion racional sobre la hechura de las politicas.
El enfoque cognitivo privilegia el anlisis de los elementos simbdlicos, las ideas, las
representaciones, las creencias sociales, pero también se interesa por el rol del
conocimiento en la elaboracion de las politicas (Cano, 2010: 214. Boussaguet et al,
2009:187). Entre los autores que han adoptado este enfoque para sus analisis, se
destacan; Paul Sabatier (EEUU, 1993) quien plantea el modelo ACF (Advocacy
Coalitions Framework). Peter Hall (Gran Bretafia, 1993) y su propuesta de “paradigma
de politicas”; Pierre Muller y Bruno Jobert (Francia, 1987) quienes propusieron la
existencia de un “referencial global y sectorial” que orienta los contenidos de las
politicas.

Sabatier propuso el ACF o marco de coaliciones promotoras como alternativa al
modelo secuencial (1993). EI ACF ha tenido una amplia aplicacién en los Gltimos afios.
Este marco asume la existencia de sub-sistemas conformados por varias coaliciones de
politicas; es decir por grupos de actores de distintos ambitos e instituciones que
comparten un sistema de creencias y que tratan de influenciar en las decisiones
gubernamentales sobre un area de politicas. Mientras que en el modelo del ciclo se
ignoraba el papel de las ideas y creencias de los actores en el proceso de cambio de
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politicas, el modelo de Sabatier plantea que el cambio es una funcién de dos tipos de
factores: factores externos (estables y dinamicos) que disponen las restricciones y
oportunidades de un subsistema de actores; y factores internos del subsistema (como las
estrategias competitivas entre las coaliciones en determinado momento). El sistema de
creencias en cada coalicién mantiene la unidad y viabiliza la accién conjunta dentro de
un sub-sistema de politicas (Sabatier, 2007: 189-199). Sabatier caracteriza al sistema de
creencias en tres niveles; un nucleo duro de creencias ligadas a una vision general del
mundo, fundamentos normativos, nociones de valor y axiomas ontolégicos sobre ese
mundo. Un ndcleo de politica, en el que descansan las cuestiones relacionadas a las
estrategias basicas sobre lo que ha de hacerse para la realizacion de las creencias del
nucleo duro y con respecto a los problemas sociales especificos. Y un altimo nivel en el
que se ubican los aspectos secundarios e instrumentales requeridos para implementar el
nacleo de creencias. Este nucleo es relativamente estable en el tiempo puesto que
corresponde a cuestiones normativas aprendidas desde la infancia y no estan sujetas a
constatacion empirica. Asi, las creencias preexistentes condicionan fuertemente las
percepciones de los actores, existe una tendencia a “ignorar” la informacion que no es
consistente con las creencias preexistentes; actores de diferentes coaliciones pueden
interpretar una misma situacion de manera muy diferente (Sabatier, 2007: 194).

Peter Hall (1993) analiz6 el desplazamiento de la politica macroeconémica
(entre 1970 y 1989) desde una matriz keynesiana hacia una regulacién de corte
monetarista en Gran Bretafia. Este desplazamiento supuso cambios simultdneos en tres
niveles de la estructura de las politicas: los estandares, los instrumentos y los objetivos.
Hall afirma que para comprender este proceso se necesita analizar el papel que juegan
las ideas en el proceso politico. Inicialmente recurre al concepto de “aprendizaje social”
utilizado por Hugh Heclo en un estudio de 1974 e identifica tres tipos de aprendizaje: de
primero, segundo y tercer orden, segun el nivel de la estructura de politicas donde
ocurren los cambios. Para entender los cambios de tercer orden en el nivel de los
objetivos de las politicas, Hall observa que estos ocurren “dentro de cierto sistema de
ideas y de normas que [en determinado momento] resulta comprensible y plausible para
los actores involucrados” (Hall, 1993:7). Advierte que este sistema opera no solo en el
nivel de los objetivos de las politicas desde donde determina el tipo de instrumentos y

estandares que pueden ser utilizados, sino que define la naturaleza misma de los
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problemas publicos. La influencia de este sistema radica en que sus contenidos se dan
por sentado Yy, en su conjunto, aparecen como inescrutables (Hall, 1993:7). La literatura
del campo de las politicas —reconoce Hall- proporciona pocas orientaciones para
“modelar” este tipo de fendomenos. Por ello recurre al concepto de Kuhn (1962) y define
este sistema o marco interpretativo como “paradigma de politicas” (policy paradigm)™.

Los paradigmas, por definicion, nunca son totalmente comparables en términos
cientificos o técnicos (Kuhn hablé inicialmente de inconmensurabilidad), pues cada
paradigma contiene su propia explicacion de como funciona el mundo (Hall, 1993: 8-9).
La preeminencia de un paradigma sobre otro no tiene que ver tanto con la correccion
cientifica de las ideas sino con la capacidad de las distintas fracciones en conflicto para
imponer su vision sobre el mundo. Esta adaptacion del concepto de paradigma ha sido
cuestionada por algunos analistas que consideraron que el concepto de paradigma
parece explicar mejor la continuidad antes que el cambio en el nivel de los objetivos
(Smith, 2009: 323-325).

Desde Francia, Pierre Muller y Bruno Jobert también analizaron el rol de las
ideas y creencias en el proceso de las politicas. Muller (2010) sostiene que la hechura de
una politica requiere, ante todo, disponer de una representacion de la realidad sobre la
cual se quiere intervenir y de una imagen de la realidad que se busca alcanzar. Este
conjunto de imagenes constituye el referencial global de la politica pablica: éste permite

una comprensién de la realidad a la vez que limita su complejidad y constituye un

14 Basado en el concepto de paradigma, Hall observa que después de treinta afios en los que la politica
econdmica britanica se habia guiado por un paradigma keynesiano relativamente estable, ocurrieron una
serie de acontecimientos “andmalos” que condujeron a readecuaciones de las politicas en los dos niveles
inferiores de su estructura (estandares e instrumentos), el paradigma keynesiano no incluia respuestas
para estas anomalias y sin embargo los responsables de hacer ajustes en las politicas trataron de estirar
hacia nuevos problemas un paradigma que surgi6 para dar solucién a otro problema. Los resultados de
este “estiramiento” fueron insatisfactorios y la eficacia del keynesianismo se fue erosionando (Hall,
1993:16). Este desgaste condujo a un cambio en el locus de la autoridad sobre cuestiones
macroeconémicas al tiempo que el debate en el “mercado de ideas econdmicas” se intensificaba. Llegado
el momento la gestion macroecondmica se convirtid en objeto de un intenso debate en toda la sociedad.
El debate se extendi6 a la arena politica y se convirtié en objeto de la competencia electoral. El partido
conservador tomé la vieja doctrina monetarista, y en base a ésta, presenté argumentos muy simples pero a
la vez muy convincentes para solucionar el que aparecia como el problema mas grave en la década de
1970: la inflacion. El partido conservador propuso la adhesién a un estricto objetivo en la tasa de aumento
de la oferta monetaria, esto implicaba que los sindicatos tendrian que reducir sus demandas a fin de evitar
el desempleo. Para que una idea asi sea adoptada como orientadora de la politica publica, necesita
ajustarse bien a las circunstancias del momento, debe ser presentada razonablemente como parte de los
intereses publicos generales y ademas debe juzgarse factible en términos administrativos y normativos
(Parsons 2007; 201).
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marco prescriptivo a partir del cual es posible definir un curso de accién®. El
referencial de las politicas constituye una estructura de significaciéon conformada por
cuatro niveles de percepcion del mundo: valores, normas, algoritmos e imagenes
(Muller, 2010: 115-117). Esta estructura otorga sentido y coherencia al programa
politico, a los criterios de seleccidn, y a los objetivos de la accion publica. Muller aclara
que en ultima instancia el referencial es una funcion de la hegemonia, pues el proceso
de construccion del referencial implica la capacidad de definicion sobre la realidad y
una toma del poder (Muller, 2010: 125). No se trata de un mero “recurso” que los
grupos interesados pueden manipular a su conveniencia. Pues no seria posible “construir
cualquier sistema de creencias en funcion de unas necesidades estratégicas; las
creencias son el resultado de un proceso muy complejo entre el lugar que ocupa un
grupo en la division del trabajo, y la identidad construida a partir de este lugar” (Muller,
2010: 125). Ademas ningun referencial estd definido de una vez y para siempre, ni
constituye una representacion perfectamente coherente del mundo. Los valores que
componen el referencial son siempre objeto de conflicto. Aun asi el referencial suele
presentarse con frecuencia como un consenso que “delimita el campo [en el] cual van a
organizarse los conflictos sociales” (Muller, 2010: 119).

El referencial organiza las interacciones entre los actores de la politica publica a
través de tres tipos de operaciones; en primer lugar define esquemas causales

(algoritmos); en segundo lugar el referencial se legitima mediante la alusion a los

15 E| referencial global alude a una matriz cognitiva (creencias, valores, técnicas) colectiva que estructura
la escena de las politicas publicas, pero que ademas se asume desde el poder como una funcién de la
hegemonia, para dar legitimidad a su accién regulativa. Por ello, Jobert se refiere al referencial también
como “marcos cognitivos institucionalizados” (Jobert, 2004: 270). Por ejemplo Muller identifica el
surgimiento del referencial de la modernizacion en la época de la segunda posguerra. Este referencial se
fundaba en el ideal de progreso tecnolégico, en la teoria econémica keynesiana y en la voluntad politica
de transformar las condiciones sociales bajo el impulso del estado. En Francia, el referencial de la
modernizacion fue impulsado por una coalicion conocida como “Resistencia”, un conjunto de
movimientos politicos y civicos que opusieron resistencia a la ocupacion alemana entre 1939 y 1944, Este
referencial se reflejard en el rol que tuvo la “Comisaria General del Plan” es decir la instancia encargada
de la planificacién nacional y la puesta en marcha de la contabilidad nacional entre 1949 y 1965. Este
referencial, estos actores y estas nuevas instituciones dieron origen a toda una nueva era de politicas
apoyadas en el nuevo rol que asumio el estado. El referencial global, trata de imprimir su marca en los
referenciales sectoriales pero no siempre se logra compatibilizar la relacion entre lo global y lo sectorial,
de ahi puede surgir una crisis, en la que los medidores son figuras claves. Pero ademas hay otros
momentos de crisis y cambios significativos, en los que cambia el mismo referencial: el referencial de la
modernizacion analizado por Muller va a cambiar en los afios 80 con los ajustes orientados a la
liberalizacién, se trata -dice Muller- del referencial del mercado (Muller, 2010; 119-120). Este referencial
ademas esta identificado con los fendmenos de regionalizacién y reformas que hemos visto al final del
primer Capitulo.
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valores caracteristicos de la cultura politica en determinado tiempo y lugar; la tercera
operacion es aquella mediante la cual “los esquemas causales y los valores se encarnan
en orientaciones estratégicas una vez institucionalizadas en instrumentos de politicas
publicas” (Jobert, 2004: 270). El referencial toma sus elementos constitutivos de
distintas fuentes: los foros cientificos alimentan los marcos cognitivos de la accion, y
resguardan la validez de los sistemas de informacion; los circulos de expertos estan en
el centro de la formulacién de instrumentos y recetas; la retorica politica y sus foros
contribuyen a la identificaciéon y definicion de valores sobre el orden politico (Jobert,
2004: 271). Aqui aparecen los mediadores que son claves en el proceso de las politicas
pues contribuyen a la traduccion de sentidos entre uno y otro foro o entre la dimension
global y sectorial del referencial (Muller, 2010: 118-122).

Los enfoques cognitivos han contribuido a resaltar elementos como las ideas
compartidas, los valores, los paradigmas, cuyo rol fue ignorado por los estudios
anteriores. Como afirma Surel, la hipdtesis mayor del enfoque cognitivo radica en la
relacién entre los cambios significativos en la accion publica y una transformacion en la
dimensiéon cognitiva y normativa de las politicas pablicas (Surel, 2009:191). Sin
embargo, esta corriente también ha sido criticada debido a que su marco analitico no
ofrece una definicion clara de su variable mas relevante (las ideas) a partir de la cual se
puedan deducir hipdtesis causales. También se ha dicho que al estar centrados en la
dimension simbdlica, muchos de los analisis que asumen este enfoque “desestiman el
peso de los individuos y de los grupos involucrados” y restan importancia a otras
variables que tienen una relacion causal mas visible como pueden ser los intereses de
los actores y las ldgicas institucionales (Surel, 2008: 193). Otros autores como Knoepfel
et al, reconocen el rol de los marcos cognitivos en el proceso de las politicas, pero
relativizan su importancia, mas alla de las ideas compartidas —dicen— estan los
problemas reconocidos como publicos. Si lo que se busca a traves del analisis es
entender los problemas publicos como una cuestion sustantiva y un desafio para la
accion publica, entonces no basta con desmitificar la racionalidad del estado y su
supuesta omnipotencia en la hechura de las politicas. EI marco de comprension del
proceso de las politicas tendria que ir mas alla de un enfoque en las ideas (Knoepfel et

al, 2011: 290-291). Cuando el analisis se orienta hacia las politicas, se requiere de un
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marco analitico mas “operativo” que sea Util para analizar también la formulacion, la
implementacién y evaluacion de las politicas pablicas (Knoepfel et al, 2011:40). Este es
el primer objetivo de mi investigacion, contar con un marco analitico mas integral que
incorpore la dimension simbolica de las politicas y asuma una orientacion hacia el
proceso de las politicas. Sin bien Knoepfel et al comparten esta preocupacion por un
marco analitico mas integral y operativo, en cambio asumen la teoria de juegos como
punto de partida conceptual para analizar el comportamiento de los actores, de este
punto de partida surge un presupuesto de conflicto original segun el cual, en la primera
etapa del proceso, los problemas pablicos se definen siempre en términos de causantes y
afectados. Esta perspectiva dista del enfoque epistemoldgico que he adoptado en esta
investigacion, y su presupuesto podria resultar inadecuado para analizar los problemas
publicos relacionados con los derechos sociales. Por lo tanto a continuacion exploro un

marco analitico mas adecuado para el tipo de politicas que me interesa analizar.

La heuristica del ciclo y el anélisis del proceso de las politicas

En la propuesta de Lasswell la cuestion central del analisis era el proceso de las
politicas. Las variables relevantes eran los problemas publicos, el conocimiento
aplicado, el proceso de toma de decisiones, los resultados de las decisiones, los actores
(politicos, funcionarios, actores sociales), las instituciones y las metas valorativas.
Lasswell considerd indispensable la comprension de la realidad contextual como punto
de partida. Ademas, estaba convencido de la utilidad de los modelos como herramientas
analiticas y prospectivas, mas no como representaciones explicativas de la realidad. Por
ello desarroll6 un modelo como una aproximacion mas sistematica a su objeto de
estudio. Su modelo incluia siete funciones: inteligencia, promocién, prescripcion,
invocacion, aplicacion, evaluacién y terminacion. Cada funcidn tenia sub-procesos que
correspondian a distintos actores y que generaban un resultado en forma de decisién'®
(Lasswell 1992: 89-102). Esta idea de ciclo secuencial fue desarrollada posteriormente
por varios autores. Los esquemas subsiguientes del ciclo variaron en el nimero y en la

forma de nombrar las etapas (Parsons, 2007: 53).

% Por ejemplo la funcion de “inteligencia” abarcaba sub-procesos de recoleccion, procesamiento y
diseminacion de informacion, los principales actores en esta fase eran los funcionarios del gobierno
dentro de las operaciones de planeacién y algunos centros de investigacion, esto a diferencia de la funcién
de prescripcion en la que el principal actor era el Parlamento (Lasswell, 1956: x-xi).
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En los afios 60, el modelo del ciclo se convirtié en la principal herramienta
analitica de los analistas de politicas, pero a diferencia de la perspectiva metodologica
multidisciplinaria y contextual planteada por Lasswell, los analisis posteriores
asumieron un enfoque mucho mas limitado, pronto el modelo del ciclo comenzé a ser
criticado. Algunas criticas objetaron la excesiva confianza del modelo en el método de
decision racional y las practicas autoritarias que esta confianza generaba en los policy
makers de la época (Stone 2002 y Roiz 2007 cit pos en Roth, 2010: 26); otras criticas
objetaron la incapacidad del modelo para ofrecer explicaciones causales sobre el
proceso de las politicas (Sabatier, 2007). Finalmente, el estrechamiento del modelo, la
tozudez tecnocrética y el fracaso de los programas gubernamentales en Estados Unidos
durante las décadas de 1960 y 1970 condujeron a la obsolescencia del modelo del ciclo.
Este comenzo6 a utilizarse Ginicamente como representacion pedagdgica en los libros de
texto para estudiantes (Fischer, 2003: 4-5). Adicionalmente se puede observar que
mientras el modelo del ciclo surge en un contexto de fortalecimiento de la planificacion
estatal y de consenso alrededor de los objetivos de las politicas sociales, en la época de
la posguerra, las criticas al modelo se generalizan en los afios 80 cuando el contexto
politico y los objetivos de las politicas comenzaron a cambiar radicalmente. A partir de
entonces los analisis post-empiricistas se referiran al ciclo Unicamente como un
elemento nominativo, y no como un marco analitico. La desilusion con el positivismo,
el entusiasmo por los mercados y por las técnicas de administracion empresarial en los
afios 80, estimularon la posterior diaspora de los enfoques para el analisis de las
politicas (Parsosn, 2007: 102). El analisis se segmentd no solo en funcion de los
distintos enfoques tedricos, sino también en funcién de uno u otro momento o aspecto
del proceso de las politicas, perdiendo la integralidad. Dependiendo de los fines del
analisis, estudiar solo un aspecto (o una etapa) del proceso puede ser necesario e incluso
conveniente. Pero en la perspectiva que he tratado de defender aqui, la misma que entre
otras cosas, busca articular la dimension simbdlica y material del proceso, el analisis
deberia tender a observar el proceso en su integralidad. Aun si se pone el énfasis en un
aspecto particular, éste deberia dar cuenta del contexto, de los instrumentos, de los
resultados, de los actores y de la toma de decisiones. Considero que tender a la
integralidad es una perspectiva plausible en el analisis de politicas, aungque por supuesto

no es la unica, incluso habra analistas que considerarian esta propuesta como
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‘estructuralmente problematica’ por no concentrarse en un solo aspecto y por no seguir
un solo modelo analitico. Pero estas visiones paradigmaticas solo pueden moverse
dentro de sus propios limites y lo que pretendo con esta investigacion es precisamente ir
maés alla. Al igual que otros analistas ocupados de las politicas de derechos sociales mi
aproximacion es mas bien ecléctica (ver Hudson y Lowe, 2009:7-8), utilizo los
conceptos y teorias de la literatura sobre andlisis de politicas publicas como una caja de
herramientas que utilizo dependiendo de las cuestiones que plantea mi estudio de caso.
No obstante para comenzar siempre es necesario contar con algin mapa que dé sentido
a este diverso y amplio campo de investigacion. Ese mapa es el que intentaré construir a
continuacion.

Si bien el modelo del ciclo tiene serias limitaciones, en cambio el marco
conceptual de la orientacion hacia las politicas, del cual surge este modelo, sigue siendo
pertinente, especialmente si el objetivo del analisis no es predecir ni establecer modelos
explicativos causales, sino identificar teorias y métodos de otras ciencias sociales que
puedan incorporar conocimiento e informacién para reflexionar sobre el proceso de las
politicas. Incluso los autores mas criticos con el modelo del ciclo han acordado en que
éste constituye una herramienta heuristica Gtil que permite representar ordenadamente la
compleja realidad del proceso de las politicas (Jacquot, 2009: 186). Es claro que esta
herramienta analitica requiere de teorias y conceptos para analizar las funciones
especificas que encierra el proceso. EI modelo podria ser mas Gtil si se presta atencion a
las criticas y se incorporan nuevos conceptos y otras herramientas analiticas que —como
seflalo Wildavsky— “resulten adecuadas segin las circunstancias de la época y la
naturaleza del problema”, para asi aumentar la capacidad interpretativa del modelo
(Grau, 2002: 48-49). Este es mi objetivo en esta Gltima parte del Capitulo.

En primer lugar asumiré un modelo en cinco etapas: a) identificacion del
problema; b) inclusién en la agenda; ¢) formulacion; d) implementacion; e) evaluacion;
(ver figura 1). Este modelo basico del proceso estd basado en el esquema de Howlett et
al, (2009). Partir de este modelo no implica que el analista va a esperar que el proceso
de una politica ocurra en ese orden, el modelo Unicamente va a permitir organizar y dar
sentido a la informacion empirica que surge del proceso real de la politica. Desde la
perspectiva epistemoldgica que he asumido aqui, este modelo no se valora por su
capacidad predictiva acerca del surgimiento de las politicas, como por su capacidad para
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ampliar la comprension, el aprendizaje colectivo y la incorporacion de nuevo
conocimiento al proceso de las politicas. Pero ademas el ciclo es solo un primer
esquema basico de mi mapa o mejor dicho de mi marco analitico.

Un segundo paso en la construccién del marco analitico es la consideracion del
proceso de las politicas (representado en el ciclo) dentro de un contexto. Es claro que
“el proceso de decision de las politicas es parte de un proceso social mayor”, por eso el
primer atributo del analisis de politicas es su “contextualidad” (Lasswell, 1992: 110).
Pero ¢como abordar el analisis del contexto de las politicas? ¢como caracterizar ese
proceso social y politico mas amplio en el que se desarrollan las politicas?

Una primera definicion atil para la elaboracion del marco analitico es la
consideracién de tres niveles de analisis: macro, meso y micro.

El nivel macro concierne al contexto mas amplio en el que tiene lugar el proceso
de las politicas. En el nivel macro se analiza el rol del estado “en términos de los pactos
fundamentales sobre los que se asienta el funcionamiento” del sistema economico y
politico, “es decir, el conjunto de reglas de juego que gobiernan las interacciones entre
los actores e instituciones que integran la sociedad” (Ozlak, 2011: 2). En este nivel son
utiles los conceptos de globalizacion, sistema economico internacional, sistemas
politicos, instituciones (Hudson y Lowe, 2009: 8).

El nivel meso corresponde al nivel intermedio del proceso. El analisis en este
nivel se ocupa de explicar codmo se llegan a definir las politicas, como se incriben en la
agenda, cuales son los contenidos y orientaciones de las politicas publicas y cuél es la
estructura de los arreglos institucionales en la que las politicas son definidas y
eventualmente implementadas. Este es el puente entre el nivel macro y micro (Hudson y
Lowe, 2009: 11. Ozlak, 2011: 2).

El nivel micro se refiere al rol que juegan distintos actores en el proceso de las
politicas. El analisis también trata de identificar el impacto de individuos particulares en
los resultados del proceso de las politicas. Aqui el andlisis puede dar cuenta de las
interacciones entre agencia y estructura, hasta qué punto la estructura predetermina la
accion de los individuos y hasta qué punto los individuos pueden cambiar y dar forma a
las estructuras. El analisis micro se interesa por observar la etapa del proceso en la cual
la politica, a través de distintos instrumentos, finalmente llega a sus destinatarios. Aqui
el rol de los funcionarios locales es también objeto de analisis. Se puede analizar las
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diversas maneras en que las politicas impactan en la vida cotidiana de una poblacion, en
la experiencia individual de los habitantes de un territorio (ver Ozlak, 2011: 2). Este
nivel de analisis puede correr el riesgo de concentrarse en aspectos muy especificos y
“perder de vista el bosque a causa de los arboles” (Hudson y Lowe, 2009: 11). Por ello
en el marco analitico que aqui propongo se busca integrar estos tres niveles de andlisis.

Un concepto que parece Util para integrar estos tres niveles, es el concepto de
accion publica: en los afios 90, cuando aparecieron nuevos fendmenos, sociales,
institucionales y politicos, se hicieron necesarias nuevas formas de conceptualizar las
relaciones estado-sociedad. Los analistas comenzaron a observar el proceso de las
politicas publicas ya no como una variable independiente o dependiente Unicamente de
la decision institucional (como output de la administracion puablica) sino como el
resultado de un proceso interactivo entre el estado y la sociedad. Las explicaciones
conceptuales y las propuestas metodoldgicas para entender este proceso surgieron desde
varias perspectivas. Se pueden nombrar por ejemplo los conceptos de gobernanza'’; de
accion publica; y los estudios sobre participacion social.

El término “accion publica” o “accidon publica organizada” comenzd a utilizarse,
especialmente en Francia, en la década de los 90 para reflejar este cambio en la realidad
de los asuntos publicos (Duran, 1990 cit pos Thoenig, 1997). Con este concepto se
buscaba reflejar el fendmeno relacionado a la regionalizacion y a las trasformaciones en
los modos de regulacion en los paises de la Union Europea. El contexto de aquella
época estaba marcado, ademas, por las reformas para facilitar el avance del modelo de
mercado (Commaille, 2009: 412). Pero éste concepto que surge como descriptivo de un
contexto, también puede utilizarse para analizar las relaciones estado-sociedad en otros

contextos, siempre y cuando se atienda a las particularidades y se evite transponer la

YA fines de los 80 aparece toda una corriente de estudios ocupados en analizar “las formas de
coordinacion, orientacion y direccion mas alla de los 6rganos clasicos de gobierno” y bajo nuevos modos
de regulacion. Segin Le Galles, “el cuestionamiento y la reestructuracion del estado frente a los procesos
de [...] europeizacion y de globalizacion [justificaban] el renovado interés por la nocioén de gobernanza™.
En ese nuevo contexto resultaria mas fructifero hablar de gobernanza que de gobierno, pues el estado no
dominaba o no controlaba completamente el proceso politico y de las politicas. Este concepto aparece
ligado a los esfuerzos por dotar de mecanismos de articulacion y regulacion a los paises de la Unién
Europea en ausencia de un solo gobierno nacional como referente y de una pluralidad de actores de
distinta naturaleza (Le Galés, 2009: 261-265). Al igual que el término “accion publica” el de “gobernanza
suele usarse para describir un fendmeno empirico de los Gltimos afios (como sustituto del término
“gobierno”) o para describir la forma como opera este fenomeno (las complejas articulaciones implicadas
en el proceso de hechura de las politicas) e incluso para prescribir una forma de conduccién de los
gobiernos en las sociedades contemporaneas (véase, Hill, 2009: 20-21)
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funcién interpretativa del concepto por una funcion normativa. Las politicas publicas
son el resultado de la accion publica, es decir, de un proceso que involucra a diversos
actores, gque actuan en distintos niveles y siguen distintas logicas de accion. Utilizo el
concepto de accion publica por considerar que es el que mejor se adapta al abordaje
epistemoldgico definido para esta investigacion, pero lo articularé con el concepto de

participacion para dotarlo de mayor pertinencia con el contexto latinoamericano.

Elementos para el analisis del contexto de las politicas

Apoyandome en la metodologia de Howlett et al, (2009) me propongo a continuacion
identificar las claves para el anlisis contextual de la accion publica. Segun estos autores
para caracterizar el contexto (de la accién publica) se puede prestar atencién a tres tipos
de factores: instituciones, ideas y actores.

Las instituciones: hacen referencia a las estructuras y organizaciones del estado,
la sociedad y el mercado tanto en el nivel nacional como en el internacional. Estas
instituciones se expresan en normas Yy reglas que determinan u orientan el
comportamiento de los actores. Estas normas pueden estar expresadas de manera
explicita como el marco constitucional de un pais o de manera implicita como las
convenciones utilizadas entre los miembros de un grupo social. El capitalismo y la
democracia, serian “meta-instituciones” que moldean las estructuras econémicas y
politicas globales en la mayoria de sociedades contemporaneas. Pero capitalismo y
democracia no son instituciones “intrinsecamente compatibles”, con frecuencia se
necesita establecer arreglos (mas o menos estables) que permitan mantenerlos en
funcionamiento aunque no siempre estos arreglos logren compatibilizar adecuadamente
estas dos instituciones del mundo social. Esta incompatibilidad seria un desafio
constante para las democracias liberales y un importante factor explicativo en el proceso
de las politicas'® (Howlett et al, 2009: 52-57). Parte del contexto institucional macro son
los regimenes internacionales sostenidos por organismos globales, acuerdos y tratados
internacionales que generan normas y procedimientos que regulan las relaciones entre
paises. En el contexto nacional macro se pueden observar los modos de organizacion del
gobierno (central, federal, descentralizado), el funcionamiento del sistema democréatico

18 Castel diria que democracia y capitalismo son opuestos y que precisamente es el hiato conformado por
esa contradiccion donde surge y se hace visible la cuestién social (Castel, 2004: 20). Quiza debido a esta
discordancia, desde fines de los 90 se observa cierta tendencia en los foros internacionales a reconsiderar
el rol del estado, incluso se observa una reactivacion en el discurso politico de ciertos valores que
tradicionalmente han estado relacionados con la ideologia socialista (Howlett et al, 2009: 52-57).
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(representativo, participativo) y las formas de organizacion politica (multipartidismo,
bipartidismo). Todas estas instituciones influyen de manera determinante en el proceso
de las politicas (Howlett, et al, 2009: 76-77).

Ideas, valores y creencias.

La dimensién simbolica y los elementos cognitivos se incluyen cada vez con mas
frecuencia en los marcos explicativos del proceso de las politicas. Las propuestas de
Sabatier, Peter Hall y Pierre Muller ayudan a comprender mejor el papel de las ideas en
este proceso. En el enfoque cognitivo, el rol de las ideas no es solo una variable del
contexto (como lo es para Howlett et al) sino variable explicativa central del mismo
proceso de las politicas (Cfr. Hall y Muller). Segan Muller, incluir esta variable en el
marco analitico y observar su capacidad de determinacion y su influencia en las
interacciones, es avanzar hacia una “sociologia de la accion publica”, la misma que
permite analizar e interpretar no solo el proceso de las politicas pablicas, sino y en
ultima instancia, el proceso de construccion del orden social (Muller, 2000: 189-208).
Para analizar las ideas prevalecientes es necesario observar el marco referencial al cuél
aluden las politicas como argumentos justificativos de la accion, sus hipdtesis causales,
los valores, las normas, las representaciones que se hacen de la sociedad y de los
problemas puablicos. También es necesario observar los paradigmas teéricos
prevalecientes, los presupuestos que se dan por sentado y las disputas de sentido
respecto a esos presupuestos.

Los actores: son grupos o individuos, publicos o privados, con existencia juridica o no,
que se presentan y actian con homogeneidad interna respecto a los valores e intereses
que defienden y a los objetivos que persiguen en el proceso de las politicas (Subirats,
2012: 52). Howlett et al, describen el contexto mas amplio de los actores como un
universo de politicas, y, el mas especifico, como un subsistema de politicas. En cada
nivel se encuentran distintos tipos de actores. El universo de politicas incluye actores

del contexto nacional e internacional®®. Ahora bien, aunque las decisiones de politica las

9 °En el nivel macro estan actores relacionados con los regimenes internacionales (organismos financieros
internacionales, las agencias de la Organizacion de Naciones Unidas, la Organizacién Mundial de
Comercio, la Organizacion de Cooperacion para el Desarrollo, el Sistema Internacional de Derechos
Humanos, la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo, etc.). En el contexto nacional estan los
politicos electos, y entre éstos estan los que ocupan puestos de autoridad en el ejecutivo, en el legislativo
y en sus partidos politicos. Otro tipo de actores nacionales seran la burocracia y los funcionarios de la
administracién publica. Los grupos de interés o grupos de presion. Entre los grupos mas activos suelen
estar los empresarios, los trabajadores, los agricultores, grupos de mujeres, etc. Entre los actores del
contexto nacional también se incluyen la academia, los centros de investigacion, las ONG vy oficinas

53



toma el gobierno y son implementadas principalmente por la burocracia y el ejecutivo,
los grupos organizados que tienen demandas o buscan beneficios a través de las
politicas pueden ejercer una considerable influencia. Cada tipo de actores dispone de
recursos, ocupa una posicion y tiene un rol con mayor o menor capacidad de incidencia
en el proceso. La composicion del subsistema varia segun el pais, el sector de la politica
y el tiempo. Esta composicion y su impacto relativo es una cuestion empirica que no
puede delinearse a priori, lo que si puede afirmarse con certeza es que el proceso de las
politicas publicas esta determinado por un conjunto de interacciones entre el estado, los
regimenes internacionales y el sistema social (Howlett et al, 2009: 59-86).

El subsistema de politicas descrito por Howlett et al, se refiere al conjunto
agregado de “todos los posibles actores internacionales, estatales y sociales e
instituciones que directa o indirectamente afectan un area de politicas especifica. Se han
desarrollado varios modelos tratando de capturar la forma en que las ideas, los actores y
las instituciones interacttan en el proceso de las politicas (tridngulo de hierro; red de
asuntos; coaliciones promotoras, y otras). EI modelo de las coaliciones promotoras
desarrollado por Sabatier®’combina el rol del conocimiento y los intereses de los actores
en este proceso (Howlett et al, 2009: 81-83). Un subsistema de politicas estaria
configurado por coaliciones de actores que comparten un mismo sistema de creencias.
Estas coaliciones poseen capacidades de coordinacion y buscan influenciar en las
decisiones gubernamentales. Entre una coalicion y otra, suelen ubicarse agentes
“mediadores” que posibilitan la comunicacion y mantienen el conflicto dentro de limites
que permitan llegar a una solucién (Muller, 2010:123).

Sin embargo, mas alla de los grupos y coaliciones que intervienen en el proceso,
la investigacion empirica suele identificar actores que resultan centrales para posicionar
un tema en la agenda (mediadores, empresarios de politicas, traductores, etc.). Estos
actores se caracterizan porque asumen la voceria de una demanda ptblica®, el anélisis

de estos actores, su rol e influencia, corresponde al nivel micro.

nacionales de regimenes internacionales. Aqui constan también los medios de comunicacion y el publico
en general (Howlett et al, 2009: 59-86).

% Hay que aclarar que Sabatier propuso el ACF como un marco analitico alternativo al modelo
secuencial, pero el marco de orientacién a las politicas, del cual surge el modelo secuencial, si preveia el
analisis de la intervencion de distintos tipos de actores con distintas logicas dentro del proceso, por lo
tanto no se trata de visiones opuestas.

21 Estos agentes asumen esta voceria ya sea por su experticia, por su posicién de autoridad o por su
capacidad deliberativa y argumentativa; son actores que tienen conexiones, capacidad de negociacion e
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Desde una perspectiva de politicas publicas de garantias sociales, mas alla de los
actores identificados en el contexto como ‘“grupos de interés” parece necesario
identificar mas especificamente a los actores—sujetos de derechos y sus demandas; es
decir aquellos actores que participan o buscan participar en el proceso de las politicas
con el fin de influir en la toma de decisiones y en los resultados de este proceso, con el
objetivo de realizar o hacer respetar sus derechos.

Ahora bien, las instituciones e ideas que, para efectos de la construccién del
marco analitico, aqui se asumen como componentes del contexto y por lo tanto aparecen
como Vvariables independientes del proceso de las politicas, son, en realidad, un
resultado complejo de una particular correlacion de fuerzas sociales.

También es necesario advertir que el proceso no ocurre necesariamente de
manera lineal. Puede ocurrir que primero se tome la decision de actuar por parte de una
autoridad publica y a partir de ella se inicie el analisis del problema, o que durante la
formulacién, el problema se convierta en otro y que haya necesidad de volver a la
agenda o que el proceso quede paralizado. Incluso es posible que debido a multiples
factores la agenda se contraiga o se extienda o se transforme a partir de resultados
surgidos en etapas posteriores. Estudios empiricos muestran que la hechura de muchas
politicas surge en medio de procesos “desordenados, cadticos y superpuestos” en

distintos ambitos y distintos sistemas de accion (Grau, 2002: 48).

Accidn publica y participacion en las politicas publicas

Durante la misma década de los 90, en Latinoamérica se multiplicaron las experiencias
de “democracia participativa” en el contexto de la redefinicion de los gobiernos locales
y de la implementacion de las llamadas reformas de segunda generacion. Segun
Peruzzotti y Selee (2009) estos procesos fueron, al mismo tiempo, una respuesta
institucional y una expresion de la resistencia ejercida por los movimientos sociales que
demandaban una mayor proteccion del estado frente a la liberalizacion, a la
globalizacién, y, en general, a las reformas estructurales. Parte importante de este
proceso fue el surgimiento o fortalecimiento de nuevos actores sociales como los grupos
indigenas, las mujeres, grupos ecologistas, antiglobalizacion y otros. EI aumento de

experiencias de participacion en la region seria una respuesta —tanto desde las

influencia; son persistentes en sus demandas y se mantienen constantes en el tiempo con el objetivo de
posicionar y actualizar constantemente el tema que les ocupa (Kingdon, 2003: 80-81)
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instituciones como desde la ciudadania— ante la “crisis de la democracia representativa”
de la década de los 90 (Schneider y Welp, 2011: 25). Estos procesos muestran
experiencias muy heterogéneas y distintas visiones sobre la participacion. En ciertos
casos éstos surgen como alternativa a la democracia representativa y como forma de
sobrepasar la institucionalidad ineficiente del estado, lo que dio lugar a una democracia
directa o plebiscitaria que en algunos casos pudo conducir incluso al autoritarismo.
Otros procesos constituyeron un mecanismo para promover la entrada de los ciudadanos
y una mayor incidencia de la poblacion en el sistema representativo. Pero muchos de
estos procesos se conformaron como instancias paralelas que no lograron traducir
efectivamente y de manera sostenible los intereses sociales en decisiones politicas. Otro
conjunto de casos analizados, muestra que la participacién formé parte del sistema de
democracia representativa y que los objetivos de los grupos sociales participantes si
lograron traducirse en decisiones e instrumentos de politica. Son éstos casos los que,
segun los autores, parecen contribuir a una relacion méas responsable entre los
ciudadanos y sus autoridades publicas (Peruzzotti y Selee, 2009: 3).

La literatura sobre procesos participativos es muy amplia y recorre varios
aspectos de la participacion como fendémeno politico. La participacion de actores
sociales en asuntos de interés publico puede ser entendida como un derecho —individual
y colectivo— 0 como un instrumento para informar, comprometer la accién u orientar las
decisiones. Aqui me interesa establecer algunas caracteristicas de la participacion para
el contexto de la accién puablica. Entiendo la participacion como la intervencion de
actores portadores de intereses sociales en la esfera publica con el fin de orientar la
toma de decisiones, la ejecucion, el seguimiento y la evaluacion de politicas con las que
se busca resolver los problemas pablicos (Cunill, 1991: 48). La participacion es una
forma de ejercer control por parte de la sociedad sobre la accion estatal y sobre la
administracion publica con el fin de “evitar la privatizacion de las decisiones publicas”.
Ya sea como toma de decisiones o como control, la participacion implica una
redistribucion del poder sobre los asuntos publicos. Ziccardi (1998) distingue entre una
participacion ciudadana autonoma y la institucionalizada. La participacion autbnoma es
aqueélla que se organiza desde la propia sociedad. El segundo tipo de participacion es el
gue esta contenido en el marco legal y normativo de las instituciones estatales y puede

servir para otorgar legitimidad al gobierno; para promover una cultura democratica; o
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para mejorar la eficacia de las decisiones y de la gestion publica (Ziccardi, 1998: 250).
Sin embargo, para Cunill la eficacia del control que la participacion puede ejercer sobre
las politicas depende en buena medida de su externalidad con respecto a la
administracion publica y de su autonomia con respecto al aparato estatal, pues la
funcion de control, para ser efectiva, requiere la capacidad de generar consecuencias
sobre los actores publicos (Cunill, 2008: 118). Cuando en el proceso de las politicas se
incluye a los sujetos de la politica como proveedores de informacién o co-ejecutores
con el fin de mejorar el disefio de instrumentos o reducir los costos de una intervencion,
se trata de una forma de participacién administrativa, pero si los sujetos de la politica
intervienen también como actores en la determinacion de los fines, los valores y en la
construccién de objetivos sociales mas amplios, entonces el proceso se vuelve también
politico y no solo administrativo (Cunill, 2008: 125).

A partir de las conclusiones del estudio empirico de Peruzzotti y Selee, y de las
definiciones tedricas de Cunill y Zicardi, es posible asumir la participacion en el
proceso de las politicas publicas como un mecanismo de interaccion estado-sociedad. Es
decir, como un mecanismo que posibilita la accion pablica. Este mecanismo forma parte
de un sistema democratico de toma de decisiones; no es paralelo ni sustitutivo, sino que
esta articulado al sistema representativo. Un proceso de politicas participativo incluiria a
los actores que portan intereses sociales relacionados a ese proceso especifico y estaria
disefiado para que éstos puedan influir en las decisiones y controlar la ejecucion o los
resultados de esas decisiones. Esta participacion social debe ser siempre auténoma
aunque se realice a través de espacios y mecanismos institucionalizados, por lo tanto es
politica. Puesto que las decisiones de politicas generalmente implican la priorizacién de
unos valores sobre otros, los actores sociales deben estar en la posibilidad de hacer
explicitos sus objetivos y valores para que en el proceso de las politicas estos se tomen
en cuenta, puedan competir y ser evaluados frente a otros valores a traves del
razonamiento publico. La participacién que relne estas caracteristicas, —en el proceso
de las politicas publicas— podria ser identificada como participacion sustantiva.

El concepto de accion publica permite explorar también las experiencias
participativas en la region, puesto que se refiere a las interacciones y a las articulaciones
del estado con la sociedad ya sea en procesos especificos o0 en procesos continuos de
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decision sobre asuntos publicos como lo demuestran Sen y Dreze (1989) en su analisis
sobre politicas de proteccion (ver pag. 95).

Sin embargo considero necesario aqui hacer una aclaracién, el concepto de
accion publica surge para caracterizar un proceso que también tuvo sus criticas porque
reflejaba un desplazamiento de las tareas tradicionalmente asignadas a la administracion
publica hacia los mercados y hacia redes de actores plurales, estos ultimos no siempre
obligados a rendir cuentas. Histéricamente las burocracias se habian considerado parte
del orden democratico legitimo porque estaban sujetas al control de la legislatura que a
su vez estaba sujeta al control de la ciudadania a través de las elecciones. Ahora bien, si
la labor de las burocracias se desplaza hacia los mercados y hacia redes de politica
¢cOmMo asegurar gue estos nuevos mecanismos sean democraticos? La transformacion de
la administracion puablica capturada en conceptos como accién publica o gobernanza
trae consigo una serie de cuestiones normativas relacionadas con la democracia (Bevir,
2006: 426). De alli que mi opcidn en esta tesis, es utilizar el concepto de accion publica,
pero siempre dentro de los marcos normativos constitucionales en los cuales se sefialan
tanto los deberes del estado como los derechos y responsabilidades de los ciudadanos.

Algunos elementos para el analisis del proceso de las politicas
La definicion de los problemas publicos
La existencia de situaciones problematicas es una caracteristica inherente al mundo
social. Definir un problema es otorgar significado social y sentido politico a una
situacion que inicialmente aparece como dispersa y confusa. El definir una situacion en
la esfera publica como socialmente problematica, implica al mismo tiempo establecer
una demanda de accion por parte de la autoridad publica. Los medios de comunicacion
suelen jugar aqui un papel determinante. La definicion de un problema social como un
problema publico es una definicion politica, aunque con frecuencia para fundamentar
esta definicion se recurre al lenguaje técnico. La aparicion de un problema publico es
siempre un pivote para la accion por parte de los gobiernos, pero si la percepcion de los
problemas se acrecienta y las soluciones no se aplican, o resultan inadecuadas, en esta
etapa se disponen la ocasién y el objeto para la lucha politica y, en el mediano plazo, se
generan las condiciones para el recambio de la hegemonia politica (Hall, 1993).

En los momentos de incertidumbre y crisis que suelen acompafiar el surgimiento
de los problemas publicos, entran en interaccion, simultdneamente, un conjunto de

factores. “Los valores, las creencias, las ideologias, los intereses y los prejuicios
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influyen en la percepcion de la realidad, [y ésta] se percibe a traves de una teoria o
marco” que determina qué problemas se observan y como. Las palabras y los conceptos
a los que se recurre para describir, analizar o clasificar un problema, enmarcan y
moldean la realidad (Parsons, 2007: 120). El uso del lenguaje es crucial en la etapa de
definicion del problema, por eso muchos andlisis en esta etapa siguen una metodologia
de andlisis argumentativo. La principal caracteristica de los problemas de politicas
publicas —a diferencia de los problemas que pertenecen a las matematicas o a la fisica—
es que su definicion nunca es exacta. Lo politico y la politica surgen, precisamente,
porque no hay una percepciéon universal sobre los problemas publicos y, aun si la
hubiese, no habria un acuerdo Unico sobre qué puede y debe hacerse al respecto. “La
definicion del problema es parte del problema” (Parsons, 2007: 120). Quienes asumen la
voceria de la situacion —ya sea por su condicién de activistas 0 porque representan
intereses de grupos especificos— intentaran dirigir el curso de los acontecimientos
mediante maniobras estratégicas basadas en su propia definicion del problema
(Rochefort y Cobb, 1994). Los actores con sus recursos y estrategias y la batalla que
éstos libren en la arena publica al promover sus ideas, seran los principales factores que
finalmente determinen el ingreso (0 no) de un problema en la agenda (Subirats, 2012.
Rochefort y Cobb, 1994).

En el analisis de politicas, los problemas pueden ser vistos como hechos
objetivos sobre los cuales se debe aplicar el conocimiento humano para solucionarlos
(enfoques racionalistas, empiricista); 0 como construcciones sociales 0 percepciones
subjetivas (enfoques funcionalistas, constructivistas, posestructuralistas) cuya definicion
se corresponde con un determinado momento y lugar dentro de una sociedad especifica.
Bajo estos enfoques alternos subyace la controversia sobre la naturaleza objetiva o
subjetiva de la realidad social. Una tercera opcion, coherente con la perspectiva
delineada para esta investigacion, es verlos simultdneamente en estas dos dimensiones:
como situaciones objetivas que afectan de manera distinta los intereses o el bienestar de
uno o mas grupos de la sociedad y sobre los cuales, por lo tanto, los actores tienen
distintas percepciones y explicaciones causales. Un analisis orientado hacia las
politicas, presupone la existencia de problemas puablicos que -aun si existen
divergencias sobre las hipétesis causales o sobre los modelos de intervencion mas

apropiados- requieren una solucion para facilitar la convivencia.
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El establecimiento de la agenda

Esta es quizéa la etapa més critica del ciclo de las politicas. Lo que ocurre en esta etapa
tiene un impacto decisivo para el resto del proceso (Howlett et al, 2009: 92). De manera
general una agenda puede ser definida como el conjunto de problemas publicos sobre
los cudles se espera la intervencion de la autoridad. No todos los problemas pablicos
ingresan en la agenda. Esta es por lo tanto un mecanismo de seleccion de problemas y
un elemento central de la sociedad politica (Meny y Thoenig, 1992: 114).

Existen varios tipos de agenda segun el &mbito en que éstas se conforman y segun
los actores que intervienen en su conformacion. Con base en la caracterizacion de
Kingdon (2003) asi como la de otros autores, a continuacion trataré de establecer una
tipologia de agendas que me permita explorar la construccion de prioridades tanto en el
nivel de los regimenes internacionales como del contexto nacional.

a. La agenda mas general que contiene un conjunto diverso —y poco articulado— de
problemas es la agenda publica, en ésta agenda se inscriben los problemas
reconocidos publicamente como tales y cuyo tratamiento sigue un curso mas o
menos sostenido en el tiempo (Cobb y Elder, 1986 cit pos en Aguilar 1993: 33)

b. Existen problemas y objetivos (una amplia gama de intereses organizados) que los
actores politicos —por su posicion y recursos— tienen la capacidad de impulsar y
volverlos més relevantes que otros, estos asuntos generan un amplio debate
publico y constituyen la agenda politica. Dentro de esta agenda pueden inscribirse
tanto cuestiones largamente reconocidas como asuntos coyunturales que reclaman
la atencion de la autoridad publica (Aguilar 1992: 113)

c. Por su parte los gobiernos establecen su agenda de trabajo ya sea a través de la
planificacion, de acuerdos politicos, o de las prioridades establecidas en su
programa de gobierno, ésta es la agenda gubernamental (Aguilar 1993: 37)

d. Existe ademas un conjunto de problemas y objetivos generados dentro de los
organismos e instituciones de los regimenes internacionales. Estas prioridades son
transferidas al ambito nacional por distintas vias, (acuerdos bilaterales,
multilaterales, etc.) a éstas las podemos llamar agendas del régimen internacional.

e. Ahora bien, dentro de toda agenda gubernamental existe un conjunto de
problemas centrales a los cuales los altos miembros del gobierno les prestaran
seria atencion. Esta es la agenda de decision y es a éste conjunto de asuntos que se
destinaran prioritariamente los recursos publicos (Kingdon, 2003: 3).

f.  Finalmente esta la agenda institucional sectorial, conformada por el conjunto de
asuntos y compromisos que las instancias publicas (ministerios, Secretarias, etc.)
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asumen como curso de accion programéatico dentro de su mandato vy
competencias.

Hay problemas coyunturales que por la manera en que los actores logran posicionarlos
ingresan en la agenda publica y eventualmente entran en la agenda gubernamental aun
cuando no hayan sido parte de las definiciones programaticas de un gobierno. Las
agendas existen paralelamente y es posible que las prioridades en una y otra agenda
coincidan. Desde un enfoque pluralista se asume que la participacion en la fijacién de la
agenda esta abierta a todos los actores politicos y consiste en un proceso mas o menos
transparente. Desde un enfoque marxista la agenda la fija la clase en el poder de acuerdo
a sus intereses y mediante mecanismos superficiales (como los procedimientos y las
reglas) o mas profundos (como la orientacion en los deseos y las creencias, y la
manipulacion de los mitos y los simbolos). Otras variantes como el corporativismo, el
elitismo y la tecnocracia, aplican su teoria del poder al proceso de fijacion de la agenda
(Parsons, 2007: 170-176).

Desde una vision participativa de la accion publica cabria esperar que, aun si la
fijacién de la agenda responde a un juego de intereses politicamente estructurado,
siempre existe una posibilidad para que los actores sociales presenten sus demandas e
influyan, a través de distintos mecanismos en el proceso de las politicas. Las demandas
para la inclusién de un tema o problema en la agenda politica pueden surgir del contexto
nacional e internacional; pueden corresponder a la mediacion de los partidos politicos o
a la movilizacion social; pueden corresponder a la influencia de agencias no
gubernamentales o a iniciativas internas del gobierno con el fin de consolidar su
programa politico. La inclusién de un problema en la agenda gubernamental puede ser
reactiva frente a problemas emergentes o puede responder de manera anticipada a una
posible fuente de conflicto.

En esta etapa una forma de ejercer el poder es no tomar decisiones. La decision
de no actuar frente a un problema manifiesta la capacidad de una autoridad o de un
grupo para impedir que ciertas demandas lleguen a la agenda (Aguilar, 1993: 27-28).
No obstante, ésta también es una etapa con un alto potencial de democratizacion para el
proceso de las politicas, a ello parecian apuntar algunas modalidades de planificacion

participativa aplicadas en los Gltimos afios en varios paises latinoamericanos.
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La formulacion de alternativas y la toma de decisiones

La etapa de formulacion de politicas ha sido poco estudiada por los analistas y con
frecuencia ha sido vista como un ejercicio de planificacién burocratica o realizada por
profesionales externos a peticién de la administracion ptblica®. Desde la perspectiva de
la accion publica se ha escrito poco acerca de la formulacion de politicas como un
proceso participativo e interactivo entre actores plurales de la sociedad y el estado.
Aunque tipicamente, esta funcién se ha considerado como una tarea de funcionarios y
expertos, ya desde los primeros analisis participativos de los afios 90, y con el auge de la
planificacion local y los presupuestos participativos a inicios de 2000, hasta las mas
recientes incorporaciones normativas de mecanismos participativos en el proceso de las
politicas, se observa una tendencia hacia una apertura y democratizacion de esta etapa
del proceso. Una de las motivaciones para escribir esta tesis ha sido precisamente
relevar esta etapa del ciclo y sus funciones desde una perspectiva mas integral, no solo
desde la vision del estado o de organizaciones especificas, sino desde la perspectiva mas
amplia y plural de la accion publica.

De manera general la formulacion de politicas se refiere al proceso de generar
opciones de solucion para los problemas publicos. En esta etapa los actores del proceso
exploran qué hacer y como hacerlo. Algunas opciones ya vienen delineadas en la misma
definicién del problema, pero no todas las opciones establecidas como posibles
soluciones son traducibles en acciones programaticas, en la etapa de formulacion esas
opciones son evaluadas, replanteadas y formalizadas. Para caracterizar esta funcién es
necesario tomar en cuenta que el sistema politico contiene distintos subsistemas y
sectores de politica (politica economica, politica externa, politica social, etc.). Los
actores politicos y el balance de fuerzas en un determinado momento y contexto
generan un entorno politico. Toda politica responde a un referencial establecido en un
entorno politico relevante y a un sector de politicas dentro de ese entorno. El espacio de
politicas esta caracterizado por un subsistema de actores con mas 0 menos recursos y
capacidad de influencia en las decisiones (Meltsner, 1992: 377-382). Las coaliciones de

politicas pueden ser muy activas en esta etapa del proceso. El entorno y la capacidad de

22 Aguilar Villanueva habla de “olvido te6rico” respecto a la hechura de las politicas (Aguilar Villanueva,
1992hb; 15). Muchos analisis especialmente a partir de los afios 70 se enfocaron en la implementacién y en
la evaluacion, mas delante cobraron relevancia los analisis sobre la conformacion de la agenda y en la
definicidn de los problemas, mientras que la etapa de decision fue central en los primeros analisis basados
en la teoria de la decisién dentro del rational Project.

62



influencia de los actores en las decisiones van a determinar en buena manera una
preferencia por uno u otro criterio en los objetivos de las politicas. Mientras que unas
surgen a partir de nuevas definiciones en el entorno politico, otras ya estan en curso
segln una programacion pre-establecida. Por ejemplo la garantia de ciertos derechos
sociales puede ser parte de las practicas instituidas en los estados de bienestar o pueden
ser parte de un nuevo marco normativo que desafia las practicas y los espacios de las
politicas tradicionales como en el neo-constitucionalismo latinoamericano. En el primer
caso quiza el proceso de cambio en las politicas se puede entender mejor a partir de un
modelo incrementalista y en el segundo, quiz4, se pueden observar cambios mas
radicales en los objetivos como los que observa Hall.

La formulacion de politicas, requiere de amplia informacién y evidencia factica
(Lasswell denominé ésta como la funcion de inteligencia del proceso) pues es aqui
donde se identifican las restricciones (sociales, politicas, técnicas, econdmicas,
administrativas e institucionales) y se definen los medios que se utilizaran para alcanzar
los objetivos sociales a traves de la accion pablica. La gama de opciones factibles se
define en funcion de las restricciones y de las hipétesis causales que se establecen para
cada problema publico (Jones, 1984 cit pos Howlett et al, 2009: 110). No solo se trata
de formular una solucién a un problema sino de formularla en medio de esas
restricciones y con el objetivo de alcanzar la mayor probabilidad de logro respecto a las
metas. Esta es la etapa en la que se esperaria que se aplique, con mayor rigor, el método
de la decisién racional. Entendiéndose por racionalidad la capacidad de evaluar las
consecuencias de las decisiones y valorar, entre distintas opciones, la deseabilidad de un
estado social. Un andlisis orientado a las politicas debe aportar, en esta etapa,
elementos utiles para valorar los objetivos y evaluar las consecuencias (sociales,
econdémicas, ambientales, etc.) entre distintas alternativas.

Ahora bien, la relevancia de la informacion técnica y factual —sobre los
problemas y sus posibles alternativas de solucion— no elimina la dimension politica de
este proceso. En esta etapa, al igual que en la definicion del problema, las distintas
visiones y marcos cognitivos desde los cuales los actores definen la situacion, entran en
competencia. La misma delimitacion de todas las opciones posibles a un numero
reducido de alternativas, no es un proceso neutro. Al formular una alternativa y evaluar

Sus pros y sus contras, se otorga mas valor a unas opciones sobre otras y en esas
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decisiones alguien pierde y alguien gana, a pesar del aura tecnocratica que suele rodear
el andlisis en esta etapa, éste no esta libre ni de conflictos ni de errores (Jones cit pos en
Howlett, 2009: 111. Meltsner, 1992: 386-390). Como lo expresé Lindblom:

El analisis no puede resolver todos los conflictos de valores e intereses.
El anlisis no puede descubrir cuél es la politica inequivocamente buena
para todo el mundo. Si son buenas para algin grupo [probablemente]
dafiaran a otros. [...] una solucion analitica a las decisiones de politicas
publicas requiere un criterio superior a través del cual pueda decidirse
gue grupo saldra beneficiado y que grupo perderd. [Més] de dos mil
afos de investigacion filosdfica sofisticada han fracasado hasta ahora en
el descubrimiento de un criterio adecuado. ;Como podemos saber cual
es la distribucion de renta y de riqueza apropiada? ¢Mediante qué
criterio final el andlisis justifica el peligro de la tecnologia cuando
beneficia algunas personas y dafia a otras? ;Cuanto deberia sacrificar
una generacion en beneficio de otra? Se pueden tener respuestas a estas
preguntas, pero no existe un criterio establecido. El analisis no alcanzara
una conclusion. El consenso y su establecimiento necesitan ayuda de la
politica méas que del analisis (Lindblom, 1991: 34,37)

Por ello se puede argumentar que la capacidad de juicio sobre las decisiones en esta
etapa se democratiza al incluir a mas y nuevos actores relevantes a través de
mecanismos participativos. Mecanismos que como se analizo previamente no llegan a
sustituir el sistema democréatico representativo sino que, dispuestos adecuadamente,
pueden complementarlo. Aun cuando muchos consideran que los asuntos relacionados
con las politicas se resuelven, en Gltima instancia, no a través de la discusion racional
sino a través del ejercicio del poder (como lo asume el realismo del calculo estratégico);
desde un enfoque del analisis orientado a las politicas el examen cuidadoso de la
naturaleza de los problemas, de las posibles soluciones, de sus consecuencias y de las
restricciones del entono, es una tarea ineludible (Majone, 1992: 408). Mas aln si esta
etapa tiene lugar en un contexto de accion publica, en medio de multiples interacciones.

La etapa de formulacion de alternativas de politica encierra dos problemas de
eleccion y decision colectiva: la “valoracion de objetivos” y la “definicion de
alternativas”. Ambos problemas pueden ser resueltos a partir de los ejercicios analiticos
de los expertos y de la discusion razonada entre un conjunto de actores relevantes a
través de espacios y mecanismos de participacion abiertos y plurales. La idea aqui no es
que la interaccidn reemplace al anélisis (Lindblom, 1991: 40) aungque tampoco Se asume
que el analisis puede efectivamente reemplazar a la politica (como se pretendia en la

vision ilustrada) sino que ambos se complementen, 0 mas precisamente, que el analisis
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sea una forma de interaccion. Para ello es necesario recurrir al didlogo dentro de algun
marco comun de entendimiento que reuna a los distintos actores mas alla de los
intereses de grupo®. En el caso del neo-constitucionalismo latinoamericano, ese marco
podrian ser, respectivamente, las Cartas constitucionales que garantizan los derechos
sociales.

Ademas, la formulacion de alternativas de politicas es precisamente la fase en la
que puede aplicarse una metodologia de intercambio y retroalimentacion entre el
conocimiento experto y el saber practico local. Es previsible que la inclusion de mas
actores en el proceso, incremente la cantidad de demandas y aspiraciones que se deben
tomar en cuenta en el analisis. La negociacion entre las aspiraciones sociales y las
consideraciones de factibilidad dardn como resultado lo que Majone llama, las
“restricciones de la politica” es decir un conjunto de normas autoimpuestas que limitan
la libertad de eleccion, pero que resultan esenciales para un comportamiento orientado a
fines (Majone, 1992: 412). Las restricciones del entorno y las restricciones de politicas
definen el conjunto de alternativas factibles para la realizacién de objetivos sociales
dentro de un marco normativo comun. Estas consideraciones son relevantes
especialmente en el campo de las garantias de derechos sociales en los que suelen
encontrarse dos visiones contrapuestas entre la exigencia de una realizacion absoluta e
inmediata de los derechos y las limitaciones materiales que pueden ser técnicas,
economicas o ambientales.

La “sustancia” de la fase de formulacion son los instrumentos de politica a través
de los cuales la politica se implementara (normas, programas para proveer productos y
servicios, campafias para modificar comportamientos, formas de regulacién, impuestos,
incentivos, etc.). El disefio de los instrumentos depende de la manera en que esté
definido el problema y de las relaciones causa-efecto que se hayan identificado. En el
concepto de referencial estas relaciones se denominan “algoritmos” o “hipotesis
causales”. Los instrumentos son los medios a través de los cuales la politica persigue
sus fines, su disefio concierne al nlcleo de politica o nlcleo estratégico y responde a (0

pretende seguir) los algoritmos contenidos en el referencial de la politica.

2% Para una caracterizacion prospectiva de las condiciones de un “didlogo auténtico” en esta etapa del
proceso, cuando se busca lineas de comunicacién y puntos de acuerdo (collaborative policymaking) entre
grupos con distintos intereses que actlan desde distintos marcos cognitivos véase Innes y Booher, 2003.
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Luego de la formulacion de alternativas viene un momento importante de
decision®®. La eleccion entre alternativas de politica encierra un momento determinante
de la eleccion publica. Aqui una, méas de una, o ninguna de las alternativas formuladas
seran aprobadas como curso de accion. En esta etapa se puede decidir positivamente,
negativamente o no decidir. Para analizar esta etapa —y en general para analizar la forma
en que se toman las decisiones en el proceso de las politicas— podemos partir de la
hipétesis racionalista; la incrementalista; la ventana de oportunidad; o incluso usar la
metafora del cesto de basura; o del cambio de paradigmas y referenciales. La toma de
decisiones en ciertos sectores de politica suele relacionarse con los paradigmas
prevalentes en el campo disciplinario respectivo. Los analisis de politicas sociales
generalmente parten del campo disciplinario de la Economia del bienestar, como se vera
en el siguiente Capitulo esta disciplina generalmente sigue criterios econémicos muy
restringidos para evaluar la plausibilidad de las alternativas de politicas.

Pero ¢qué criterio 16gico se deberia usar para la toma de decisiones? (Es la
preferencia individual trasmutada en un valor monetario (como en la funcién de
bienestar) un supuesto valido para inferir los objetivos puablicos? Entre el libre
intercambio, el mérito personal, o la necesidad, ¢cudl deberia ser el criterio para
distribuir los bienes publicos? Y si no existe un criterio l16gico sostenible ;Como se
puede analizar la razonabilidad de las alternativas? Se supone que estas decisiones de
alguna manera ya vienen definidas por los electores. Se supone que cuando la gente
vota por un partido politico expresa su preferencia por una tendencia mas igualitarista o
por una mas preocupada por la eficiencia. Sin embargo ya en la definicion de las
acciones del gobierno, en las politicas especificas, con frecuencia esta relacién se
desdibuja y la capacidad de respuesta de un gobierno frente a los problemas publicos y a
las expectativas sociales, es puesta a prueba constantemente.

Los procesos de toma decisiones, tambien dependen de los distintos regimenes y
arreglos vigentes en los paises, algunos concentran la capacidad de decidir sobre las
politicas en el ejecutivo, mientras otros asignan esa capacidad también al parlamento y a

la judicatura. La descripcion de estos arreglos es parte del analisis meso.

2 Algunos modelos que representan el proceso de las politicas ptblicas suelen considerar a la decision
entre alternativas como una etapa separada de la formulacion.
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El ndmero de actores suele reducirse considerablemente al momento de la
decision, generalmente se restringe a aquellos actores con autoridad. Aunque es comun
que otros actores por fuera del gobierno, o de distintos niveles y areas gubernamentales,
busquen influir en las decisiones mediante multiples estrategias. En los Gltimos afios se
han incluido formulas participativas para el proceso de las politicas como una forma de
reconectar al gobierno representativo con sus ciudadanos. Si bien, los gobiernos tienen
una linea marcada para sus objetivos globales y sectoriales, no todos los problemas
publicos estan previstos ni se presentan con claridad en las agendas gubernamentales.
De ahi que, en un contexto de accién publica, el proceso de las politicas abre un espacio
para revaluar la plausibilidad de los objetivos generales en las politicas concretas asi
como también los medios que se utilizan para alcanzar esos objetivos. Si bien para
algunos estudiosos “el andlisis de las politicas carece de la capacidad para validar los
fines, objetivos, expectativas sociales” que no sean ‘“cientificamente procesables”
(Aguilar, 2009), para otros cada vez mas “hacer politica, es hacer politicas publicas”
(Muller, 2010: 104). Pues aun después de establecido el plan de gobierno o el programa
presupuestario, suelen abrirse ventanas de oportunidad que permiten introducir cambios
que pueden modificar la forma en que una sociedad utiliza y asigna sus recursos para
solucionar los problemas publicos. El analisis de esos procesos mas que validar unos
objetivos sobre otros, tratara de mostrar la compatibilidad y coherencia de las decisiones
con una teoria en particular, con un sistema de valores institucionalizado o con las

normas sociales generalmente aceptadas.

La implementacion de los instrumentos de politicas
Como se ha sefialado en la primera parte de este Capitulo “a toda politica publica le
subyace una teoria del cambio social”. Pues bien, la implementacién constituye “una
prueba de verdad” de esa teoria (Howlett et al, 2009: 161). En esta fase la decision se
convierte en acciones que a su vez generan efectos. Las politicas publicas entran en
vigencia y ponen en marcha una serie de instrumentos que operan en distintas
dimensiones del mundo social. Los instrumentos de las politicas permean la vida
cotidiana de la gente y determinan las opciones que tienen las personas en su entorno.
Para la puesta en marcha de los instrumentos de politicas suelen establecerse normas y
estandares (restricciones de politicas) con el fin de asegurar la coincidencia entre la
accion de los ejecutores y el objetivo de la politica. Es precisamente en este paso, de las
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formulaciones a la accion concreta, donde se abre la muy resefiada “brecha de la
implementacion” (Deneulin, 2009: 276). Con la proliferacion de andlisis sobre la
implementacion en los afios 70 aparecio la critica sobre las discordancias entre la
formulacién y la implementacion, asi surgio el interes por identificar las causas de los
fallos y a partir de ello establecer la mejor forma de reducir esa brecha. A este interés se
refiere el debate entre el enfoque top-down y el enfoque bottom-up. Al final se concluyé
gue ambos eran complementarios. Era necesario analizar tanto los mecanismos que el
disefio de la politica preveia para asegurar su efectividad, como las estrategias de los
usuarios y ejecutores de los instrumentos de la politica durante la implementacion.
Puesto que en esta etapa aumenta la capacidad de control de los ejecutores sobre los
resultados a través de mdaltiples estrategias, los analistas recomendaban a los decisores
anticipar al maximo las condiciones de la ejecucion para minimizar las disfunciones.
Varios estudios de esta fase incorporaron la teoria de juegos, o la teoria de la agencia,
con el fin de evitar las distorsiones y aumentar la probabilidad de cumplimiento y
efectividad en las metas de politica. Asi se buscé regular el comportamiento y la accién
de los operadores mediante reglamentos punitivos (latigo), mediante incentivos
(zanahoria) o con una mezcla de ambos (Meny y Thoenig, 1992: 165-170). Muchos
analisis sobre la implementacion se dedicaron a comprobar la efectividad de estas
formas de regulacion. Ahora bien, en la perspectiva de la accion publica se asumiria que
coordinar la accion entre varios actores en distintos ambitos y niveles, requiere
mecanismos de regulacion flexibles y negociados, que articulen la accién de acuerdo a
las capacidades e intereses de los actores, pero que igualmente dicha accion esté
orientada a objetivos comunes, por lo tanto también se requiere mantener ciertos niveles
de coherencia y alineamiento en las formas como operan los distintos actores.

La implementacion incluye el conjunto de acciones que hay que emprender para
que la relacion causal, de la que parte la formulacién, ocurra. La implementacion suele
estar mediada por diversos actores institucionales, en distintos niveles de gobierno y en
distintos &mbitos como el politico y el técnico. Como las demas etapas del ciclo, ésta
tampoco sigue un orden lineal, ni es la consecuencia inmediata de la etapa anterior. A
veces la decision es tomada, pero la implementacion sufre retrocesos debido a las
mediaciones. Algunos autores describen la implementacién como un proceso circular
con las etapas anteriores ya sea porque, con frecuencia, los actores de las etapas previas

contintan aqui su intervencion o porque los mismos ejecutores se vuelven decisores, 0
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porque los destinatarios logran neutralizarla. Por minuciosa que haya sido la
formulacién, ya una vez en la implementacion de la politica siempre se requiere de
ajustes y adaptaciones. No se pueden prever todas las variables y contingencias que
pueden intervenir en el proceso de poner en marcha una decision de politicas. La
cuestion clave aqui es que la implementacion de una politica estructura un campo de
accion en el que intervienen muchos y diversos actores y ninguno mantiene el control
total del proceso. La tarea del analista es caracterizar ese campo y confrontar el
esquema tedrico y prescriptivo de la politica con los hechos reales en dicho campo de
accion (Meny y Thoenig, 1992: 167-168).

La evaluacion de las politicas

Esta etapa se refiere al andlisis de los resultados, efectos e impactos de las politicas, por
lo tanto constituye una herramienta importante de investigacion no solo para el proceso
de las politicas mismas sino en general para las ciencias sociales. Esta es una tarea que
los analistas de politicas suelen asumir tipicamente dentro del ciclo. El orden en el que
se realiza esta fase tampoco es lineal como podria sugerir el esquema del ciclo. En
realidad la evaluacion puede ser ex ante, es decir, puede servir para decidir sobre la
formulacidon o la implementacion de una politica; o puede ser ex post como informacién
para decidir la continuacion o la terminacién de una politica. La evaluacion puede estar
destinada a medir distintos aspectos programaticos de la politica: el proceso, las
actividades y productos, el desempefio, la eficiencia y la efectividad, etc. Se pueden
evaluar los resultados de las politicas ya sea en los productos generados, en los
instrumentos, o en sus efectos, es decir, en los cambios ocurridos al utilizar los
productos de la politica. También se pueden evaluar las consecuencias de la politica en
la realidad social, en este caso se trata de dimensionar su impacto. Esta tltima forma de
evaluacion mide los cambios que las politicas producen mas alla del ambito
programatico y generalmente se lleva a cabo al final de un periodo de intervencion.

La evaluacion del proceso tiene la particularidad de ofrecer informacion para
que los decisores puedan hacer ajustes en las politicas que estan en marcha. En este
sentido se considera como un proceso de aprendizaje institucional, de ahi que si bien se
prescribe que la creacion de nuevas politicas deberia seguir un proceso basado en el
meétodo de decision racional —como lo describia Lasswell- en cambio, la evaluacion
periddica del proceso de las politicas implementadas abona a la tesis incrementalista de

Lindblom, segun la cual las politicas son mas producto de ajustes marginales, sobre la
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marcha, antes que de procesos completos de analisis y decision. Los actores no estatales
que participaron en las etapas previas o los destinatarios de las politicas también pueden
ser parte de la evaluacion de las politicas: en este caso la evaluacion se convierte en un
proceso de aprendizaje social (Grau, 2002: 46-47).

Dentro de una corriente de reformadores de la administracion —que busca
mejorar la eficiencia y la efectividad de las politicas— se ha posicionado el concepto de
“aprendizaje de politicas basado en evidencias”. Con este concepto se busca la
aplicacion sistematica de la racionalidad evaluativa a los problemas de politicas
(Howlett y Ramesh, 2007: 181, 185). Eta es una forma de incorporar conocimiento al
mismo proceso de las politicas, pero no hay que olvidar que con frecuencia la
interpretacion de los “hechos” que constituyen las evidencias también puede ser motivo
de disputa entre distintos intereses (Hill, 2009: 4). Para el analista la evaluacion consiste
en elaborar conceptos y métodos que permitan describir, explicar y valorar los
resultados de la accion gubernamental con base en criterios ampliamente reconocidos
como apropiados para el objeto de la evaluacion. La evaluacién es un modo de
razonamiento que implica la observacion sistemética de los efectos reales —previstos y
no previstos— de las politicas publicas (Meny y Thoenig, 1992: 195). Los resultados de
un analisis evaluativo de las politicas pueden ser parte de esas evidencias sobre los
resultados de las politicas, y éstos pueden ser Utiles —tanto a funcionarios como a los
actores sociales— para mejorar su conocimiento sobre el proceso y en base a ello mejorar
sus préacticas en su campo de accion.

La evaluacion suele componerse de métodos cualitativos y cuantitativos. Aqui
también pueden entrar en competencia las visiones mas positivistas que buscan
establecer criterios de evaluacion considerados objetivos y aquellas que consideran
necesario incluir tambien la apreciacion subjetiva de los actores. En cualquier caso una
politica sin evaluacion esta incompleta, el mismo concepto de politica incluye lo que
intencionalmente se persigue (dimensidn cognitiva) y lo que realmente ocurre (proceso
empirico), de ahi que las politicas, operacionalmente, se identifiguen mas con
conductas, efectos y resultados que con sus objetivos iniciales (Aguilar, 1992b: 27).

Esquema analitico para el proceso de las politicas.
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Figura 1. Esquema propuesto para el andlisis del proceso de las politicas publicas del buen vivir
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Elaboracion y fuente: adaptacion de la autora en base a los esquemas de Easton, (1965: 110 cit pos en Parsons, 2007: 57) Meny y Thoenig (1996: 107) y Howlett et al

(2009: 13). (La linea continua sefiala mayor probabilidad de incidencia y la punteada sefiala menor probabilidad de incidencia).
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Conclusiones

En este Capitulo he tratado de establecer las definiciones basicas y el marco analitico
para mi investigacion. En la descripcion de las politicas publicas me he concentrado en
destacar su doble naturaleza: como constructos tedrico-normativos en el nivel simbdlico
y como fendmenos empiricos que operan en un nivel material de la realidad. Las
perspectivas epistemoldgicas adoptadas para el analisis de las politicas, parten de
distintas concepciones sobre la relacién entre el conocimiento y el proceso de las
politicas. Generalmente los enfoques que partian de la epistemologia positivista o
empiricista se interesaron por el nivel material de las politicas y se enfocaron en algun
aspecto especifico de éste. Mientras que, aquellos que se interesan por el nivel
simbolico, privilegian los elementos cognitivos y le restaron atencion a los factores mas
objetivos. Mi perspectiva epistemologica trata de incorporar tanto la dimension
simbdlica como la dimension material y operativa del proceso de las politicas. Por ello,
en mi estrategia metodoldgica retno elementos analiticos de una y otra dimensién. Asi
aparece un conjunto de variables explicativas y conceptos que me permiten establecer
las conexiones entre ambas dimensiones. En primer lugar he optado por posicionar mi
analisis como un analisis orientado hacia las politicas. Es decir me interesa comprender
el proceso de las politicas para generar conocimiento que pueda ser incorporado en ese
proceso. En segundo lugar, y dada esta orientacion, he optado por partir de la heuristica
del ciclo como una herramienta analitica basica y he propuesto incluir en esta varios
elementos. La primera ha sido identificar tres niveles de analisis: macro, meso y micro.
Luego he construido un marco analitico para ubicar el proceso de las politicas en su
contextualidad. El concepto que me permite hacer este emplazamiento es el de “accion
publica”. Para analizar el contexto de la accion publica he usado tres variables;
instituciones, ideas y actores. He otorgado a la variable de las ideas una mayor
centralidad como variable explicativa del cambio. Para ello he recurrido al concepto de
referencial global y sectorial de la accion publica y lo he comparado con otros
conceptos anadlogos como paradigma de politicas, o sistema de creencias. Para
caracterizar mejor la variable de los actores he revisado algunos aportes conceptuales

como el de coaliciones de politica, intermediarios y empresarios de politicas, ademas de
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los grupos de personas cuyos derechos estan en juego en el proceso de las politicas, y he
enlazado estos aportes con el concepto de participacion en el proceso de las politicas.

En base a todos los aportes y consideraciones revisados he construido un marco
analitico que incluye los tres niveles de andlisis y las principales variables que
conforman su contextualidad (ver figura 1. P4g. 71). Ademas, el esquema del proceso
esta abierto a distintas secuencias entre etapas (hacia adelante y hacia atras). Finalmente
he descrito los principales elementos analiticos de cada fase del ciclo.

De esta manera el analisis —aun en su aproximacién cognitiva— permite mantener
una orientacion hacia las politicas y, aun desde una aproximacion mas operativa,
permite tomar en cuenta la influencia de los factores cognitivos, especialmente de los
marcos referenciales. Esta articulacion traza un marco amplio y complejo para analizar
no solo la forma en que ocurre el cambio en las politicas (funcién descriptiva) sino
también para explorar los distintos momentos y opciones de decision que encierra el

proceso de las politicas (funcion prospectiva).
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CAPITULO Il
LAS CAPACIDADES COMO MARCO REFERENCIAL PARA LAS
POLITICAS PUBLICAS DE GARANTIAS SOCIALES

Antecedentes

El programa de investigacion de politicas propuesto por Muller (2010) sugiere
comenzar por identificar un marco teérico o conceptual adecuado para el sector de
politicas al que concierne la investigacion. Recordemos que la heuristica del ciclo que
he definido hasta aqui es un esquema para el analisis de politicas, pero no constituye
una teoria especifica o una conceptualizacion sobre un determinado sector de politicas.
El marco tedrico para la investigacion de politicas sectoriales es el conjunto de
conceptos y de representaciones del mundo en funcién de las cuales el analista
construye sus preguntas de investigacion (Muller, 2010: 115-117, 125). Se trata de un
marco tedrico y normativo que en cierta forma describe el “deber ser” de las politicas en
un campo determinado: es decir representa la vision que se tiene del puesto y del papel
de un determinado sector de politicas en la sociedad. Este es el “referencial sectorial” de
las politicas, que es distinto —aunque esta relacionado— con el referencial global descrito
en el primer Capitulo. Puesto que mi interés es analizar el proceso de las politicas
publicas de garantia de derechos sociales, la siguiente tarea serd identificar un
“referencial sectorial” o marco tedrico-conceptual adecuado para este objeto de estudio
mas especifico.

El interés por analizar las politicas de garantias sociales surge debido a que los
ultimos afos varios paises latinoamericanos han incluido y “reconocido
constitucionalmente y de forma decidida, los derechos sociales” (Avila, 2011:17). En
este nuevo marco normativo los derechos sociales no son solo programaticos sino que
pasan a ser garantias exigibles, y las politicas publicas se consideran los medios o las
herramientas para hacer efectivos esos derechos. En Ecuador por ejemplo se reconocen,
entre otros, los derechos del buen vivir que son garantias que coinciden con los derechos
sociales consignados en el Pacto Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (PIDESC):

Tabla 1. Comparacion derechos del buen vivir y los derechos del PIDESC

DERECHOS DEL BUEN VIVIR Declaracién DESC
Derecho al agua* y a la alimentacidn. Derecho a un nivel de vida adecuado, incluyendo

alimentacion, vestido y vivienda,
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Derecho a un ambiente sano,*

Derecho a la comunicacion y a la informacién. | Proteccion, desarrollo y difusién de la ciencia y la

cultura
Derecho a la cultura y ciencia. Derecho a participar de la vida cultural.
Derecho a la educacion. Derecho a la educacion,
Derecho al habitat, a la vivienda. Derecho a un nivel de vida adecuado, incluyendo

alimentacion, vestido y vivienda,

Derecho a la salud. Derecho a la salud,

Derecho al trabajo y a la seguridad social. Derecho al trabajo y a la libre eleccion de empleo
Derecho a condiciones de trabajo equitativas vy
satisfactorias

Libertad sindical y derecho de huelga.

Derecho a la seguridad social

Derecho a la proteccion de la familia,

Fuente: Constitucion de la Republica del Ecuador 2008. Pacto Internacional de los Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, Naciones Unidas. Elaboracién: la autora.
*El derecho al agua y a un ambiente sano son distintivos en los derechos del buen vivir.

Las garantias sociales se expresan en las politicas sociales. Las politicas sociales se
definen como el conjunto de disposiciones legales y de acciones publicas, —tanto del
estado como de la sociedad— orientadas a proteger las condiciones de existencia de los
miembros de una sociedad (Rama, 2001: 1).

En principio el analisis de las politicas publicas orientadas a la garantia de los
derechos sociales podria encontrar su referencial en dos vertientes: en primer lugar en
las reflexiones sobre el surgimiento de la cuestion social y el desarrollo de la ciudadania
social en el mundo moderno; y en segundo lugar en todo un cuerpo teérico y analitico
sobre los estados y regimenes de bienestar. Dentro de esta ultima vertiente estan los
estudios para las politicas realizados desde la economia del bienestar (ver pag. 84).

La vision evolutiva de la ciudadania descrita en el famoso ensayo de Marshall®®

ha servido de base para muchas discusiones tedricas sobre los derechos y las politicas

% El proceso social a través del cual distintos derechos van adquiriendo legitimidad y se convierten en
argumentos validos para demandar igualdad fue descrito por Marshall en su ensayo Ciudadania y Clase
Social (1949) Su ensayo describe histéricamente la “evolucion” del estatuto de ciudadania en Inglaterra a
través de la incorporacién de derechos tutelados a lo largo de los siglos XVIII, XIX 'y XX con la garantia
de derechos civiles, politicos y sociales respectivamente, su desarrollo coincide con el desarrollo del
capitalismo. Con los primeros cambios hacia la industrializacién grandes masas de campesinos
comenzaron a movilizarse hacia las ciudades y a establecer nuevas formas de relacion laboral y social.

75




sociales, aunque se trata de un andlisis descriptivo desde la sociologia historica acerca
del proceso de desarrollo de la ciudadania en Inglaterra, muchos analistas han asumido
ésta como una teoria explicativa e incluso prescriptiva sobre el cambio social y
politico®®. Sin embargo esta explicacion no ofrece las categorias y variables necesarias
para establecer un marco referencial y analitico para la hechura de las politicas sociales
en el contexto de sociedades no industrializadas. Por otro lado, el campo de analisis de
las politicas sociales ha sido liderado por los estudios sobre el Welfare State y los
regimenes de bienestar. En Europa la evolucion del Estado de Bienestar y sus politicas
sociales ha constituido el campo por excelencia para los analisis de politicas publicas
(Meny y Thoenig, 1992: 20. Jordan, 2008: 171). El estudio de Espin-Andersen (1998)
con la caracterizacion de los regimenes de bienestar en los paises de la OCDE
constituye un punto de partida comun para estos estudios.

Aunque el analisis de la Politica Social moderna estd muy relacionado con las reformas
que condujeron al Estado de Bienestar, no se trata de un mismo fenémeno. No todos los
paises constituyeron un Estado de Bienestar y sin embargo en todo pais es posible
encontrar una u otra forma de garantias sociales. En el Welfare State el gobierno
asegura un nivel de bienestar como parte de los derechos de ciudadania e instituye un
conjunto de normas y procedimientos para asegurar esos derechos. “La esencia del
Estado de Bienestar es la intervencion gubernamental para garantizar a cada ciudadano

pautas minimas en materia de ingresos, nutricion, sanidad, vivienda y educacién, como

Esta dinamica introduce desequilibrios significativos en el orden social, las comunidades locales y sus
sistemas culturales y familiares no volveran a ser los mismos. A su vez, estos cambios van a estimular el
surgimiento de nuevas formas institucionales con las que se buscara reducir “la anomia caracteristica de
las sociedades que se modernizan” (Draibe y Riesco 2006; 23). Para la segunda mitad del siglo XIX
aparece lo que Castel llama el “hiato del sistema capitalista” es decir aparece una incongruencia entre
una organizacién politica fundada en el reconocimiento de los iguales derechos de los ciudadanos y un
orden econdmico fundado en la acumulacion de valor por parte de unos en desmedro de otros a través de
la relacion capital-trabajo. Las familias reclutadas en centros fabriles formaron asentamientos humanos
expuestos al ruido, a la contaminacion, al hacinamiento y con salarios de subsistencia. Las enfermedades
contagiosas se propagaron mas rapidamente que antes y su tratamiento y prevencion sentaron las bases
para la medicina moderna y para el cuidado de la salud publica. Para la década de 1830, después de la que
se podria llamar la primera crisis del capitalismo, aument6 el desempleo y se hizo ain mas evidente el
problema de las condiciones de vida de estas poblaciones. Los asalariados eran al mismo tiempo agentes
y victimas de la revolucion industrial. Para “conjurar el riesgo de fractura” en medio de las tensiones
provocadas por la industrializacioén, aparece la “cuestion social” un sistema de regulacion intermedio
entre el ordenes politico y econémico que tratara de rellenar esa brecha por fuera del mecanismo de
mercado (Castel, 2004; 20. Thoenig y Meny, 1992, 19-20). Al final del siglo XIX, los derechos sociales
comenzaréan a ocupar el centro del escenario de la ciudadania hasta dar con lo que Espin-Andersen llama
“la estructuracion de la ciudadania social” (Espin-Andersen, 1998; 57).

% para una critica sobre la tesis generacionista de los derechos sociales véase Pisarello, 2007: 19-36.
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un derecho politico y no como caridad” (Wilensky cit pos Meny y Thoenig, 1992: 20).
Si se analizan histéricamente las luchas sociales, las medidas de politica social no son
solo la respuesta institucional a una necesidad objetiva del sistema capitalista y del
proceso de industrializacion como aparecen en el relato de Marshall, los derechos
sociales son también el resultado de las conquistas de las clases trabajadoras?’, por lo
tanto los mecanismos de politica social también pueden verse como un proyecto de
emancipacién, de accion colectiva frente a formas de opresion, incluida la opresion del
estado. Asi es posible afirmar que en la configuracion de los derechos y los
mecanismos para garantizarlos, cohabitan dos corrientes o fuerzas motoras, una que
emerge desde las demandas sociales e individuales (perspectiva de la ciudadania) y otra

surgida desde la garantia y proteccion por parte del estado (perspectiva institucional).

Ahora bien, inicialmente el policy analysis en Estados Unidos estuvo articulado
con las politicas econdmicas y de defensa durante la segunda guerra (Parsons, 2007:54)
y no con las politicas sociales o con la realizacion de la ciudadania social. La ciudadania
social es el estatus que caracteriza la garantia y el ejercicio de los derechos sociales y a
partir del cual se configuran los estados de bienestar contemporaneos. Fraser ha
sefialado que “en Estados Unidos no existe una “ciudadania social” tal como puede
verse en Europa. La fuerza del paradigma del liberalismo y de los derechos civiles junto
a la imagen del individuo independiente y autosuficiente en la cultura politica
norteamericana, habrian conducido a cierto desvalor de las politicas de proteccion
social. Estas han sido vistas mas como una expresion de incapacidad del individuo que
requiere de la caridad publica antes que como un estatus de igual dignidad entre los
miembros de una sociedad (Fraser y Gordon 1992: 46-48). Después de la segunda

guerra la expansién de los programas gubernamentales para eliminar la pobreza como la

" Entre 1864 y 1974 se constituyé en Europa la Asociacién Internacional de Trabajadores y se
organizaron varios movimientos sociales y politicos relacionados con la Comuna de Paris para plantear
una serie de demandas y reivindicaciones. EI movimiento socialista en Europa se expandi6 a medida que
se ampliaba el sufragio a la clase trabajadora, esto motivé una fuerte preocupacion por la reforma social
COMO mecanismo para prevenir acciones revolucionarias. Segun Pisarello la historia de las luchas
sociales arroja conclusiones distintas y mas complejas que las extraidas de las tesis generacionistas. Hay
épocas en las que los derechos sociales se reivindicaron simultdneamente con la extension de los derechos
civiles y politicos, hay otras en las que ciertas garantias sociales aparecieron como antidoto de la
reduccion de derechos civiles y politicos. En otros casos la concentracion del poder en ciertos grupos
acabé por generar poderes burocréaticos y fuentes de arbitrariedad que erosionaron significativamente el
programa de expansion de todos los derechos. Por lo tanto la conquista de los derechos sociales no es un
resultado lineal o una consecuencia directa y univoca del desarrollo previo de los derechos civiles y
politicos (Pisarello, 2007; 27).
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Great Society de Johnson (1964) hicieron necesarios nuevos métodos aplicados de
investigacion para la provision de ciertos servicios. Surge asi la policy science bajo el
paradigma de la “solucion de problemas sociales” y no bajo el referencial del bienestar
0 de la ciudadania social desde el cual partian la mayoria de estudios europeos. Una
observadora resumio asi esta diferencia: “los cientificos sociales de “Estados Unidos
hablan como si fuera posible dar el salto a la meta de la ‘Gran Sociedad’ sin pasar
primero por un periodo de Estado de Bienestar” (Hope cit pos Parsons, 2007:55).

En su paradigmatico estudio sobre el “Estado de Bienestar en los paises de la
OCDE”, Espin-Andersen identifico tres tipos de regimenes: el liberal-residual, el
conservador o corporativo y el institucional o socialdemdcrata. El tipo de régimen
depende del rol que asume el estado frente a la captacion y distribucidn de recursos y de
la responsabilidad que asume la sociedad para la garantia de derechos sociales. Estas
son las grandes definiciones del entorno politico de las cuales parten las politicas
sociales y a partir de las cuales se establecen las restricciones de politicas. Por ejemplo,
en el régimen liberal-residual (Norteamérica, Australia, Nueva Zelanda y el Reino
Unido a partir de los afios 80) el estado puede contribuir a la cohesidn social al diluir las
tensiones, no mediante la distribucion de recursos sino a través de medidas de
prevencion de la exclusion social, centrandose en los grupos sociales excluidos o en los
potencialmente excluidos. En el régimen conservador o corporativo (paises de la Europa
Occidental continental) el estado y las instituciones publicas estan en el centro del
proceso socio-econémico como mecanismo que redistribuye beneficios segun criterios
de clase o de estatus politico, los beneficios no surgen de derechos universales sino
corporativos. En el régimen socialdemécrata (Inglaterra y paises Escandinavos en la
posguerra) se asume que el mercado es la causa sistémica de los riesgos sociales por lo
tanto el bienestar individual es responsabilidad colectiva y la proteccion de tales riesgos
se dirige al conjunto social y no solo a los mas pobres o0 a los asalariados organizados.
En este régimen el estado es un agente redistributivo de recursos y las politicas sociales
redistributivas son una condicién necesaria para alcanzar la universalizacién de los
derechos sociales (Esping-Andersen, 1998: 43. Navarro, 1999: 3. Barba, 2006: 172-
173).
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En América Latina el analisis de politicas publicas —tanto para los funcionarios
del gobierno como para académicos y consultores— se introduce a fines de los 80. Segun
Salazar la primera difusion fue a través del Centro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo (CLAD) en Bolivia donde se impartié un seminario para un Grupo de
“adoptadores primarios” que tenian la tarea de “impartir estas ensefanzas en sus
respectivos paises” (Salazar, 1999: 36). Mientras que la préctica de la planificacion y de
formulacidn de planes para el desarrollo, es muy anterior en la region y esta vinculada a
la influencia de la CEPAL y a la implementacion del modelo 1SI desde los afios 50. La
difusion ampliada de la teoria y de la préctica de las politicas publicas en la region
ocurre en un contexto muy distinto a aquel en el que emergié la disciplina®. Aqui la
disciplina comenzé a difundirse en medio del paquete de reformas orientadas a la
descentralizacion, la privatizacion, y la liberalizacion. La metodologia de las politicas
publicas se identific entonces como alternativa a la planificacion nacional centralizada
que fue predominante en el modelo ISI. Se identificd también con el regreso a la
democracia en muchos paises de la region, con la gestion de los recién creados
gobiernos locales y con la participacion social (BID, 2006: 79-86). Puesto que la
disciplina del andlisis de politicas en la region se difundié simultineamente a la
aplicacion de reformas del modelo neoliberal, muchos analisis se hicieron para evaluar
la efectividad de los programas de reforma o para formular programas alineados con el
marco referencial de las reformas. El andlisis de las politicas de garantias sociales es
mas reciente y se ha hecho desde la perspectiva de los regimenes de bienestar. En la
ultima década han aparecido varios estudios dedicados a aplicar las distintas tipologias
de los regimenes de bienestar a los procesos seguidos en materia de derechos sociales
en América Latina. Una caracteristica de estos estudios es que son comparativos.
Generalmente se realizan sobre grupos de paises a los que se les aplica un mismo

modelo analitico construido en base a un conjunto de variables, se observa la mayor o

%8 |a propuesta original de Lasswell corresponderia a lo que Nelson llama el excepcionalismo del caso
americano; es decir a la estabilidad democratica de la posguerra y a una dindmica normalizada de
interacciones gobierno-expertos para la toma de decisiones especialmente a nivel de representantes
parlamentarios. Esta no fue la situacion en otros paises. En Latinoamérica por ejemplo la época de la
posguerra estuvo signada por la presencia de regimenes autoritarios, la accion del estado se limitaba a las
capacidades de misma la burocracia, aunque se crearon muy pocas agencias de investigacion, estas han
estado limitadas a ciertas areas de conocimiento pautadas por la politica internacional (economia y
desarrollo) y han dependido de la mayor o menor apertura de los gobiernos para incorporar sus
recomendaciones (Nelson, 2001; 798-799).
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menor cercania de las politicas en cada pais, respecto a ese modelo, y se conforman
clusters o conglomerados de paises que comparten caracteristicas y posiciones
similares. Pero al parecer la transposicion de estas tipologias a los paises de la regién no
ha sido precisamente fructifera en términos tedricos (Draibe y Riesco, 2006). La
mayoria de estos estudios parten de los regimenes ya establecidos por Espin-Andersen,
tomandolos como tipos ideales, asi en los resultados comparativos, las experiencias de
la region se observan como resultado del “insuficiente nivel de desarrollo de la
sociedad, de la economia o del mismo sistema de proteccion social”, asi las politicas
sociales de la region se definen més por la ausencia que por la presencia de ciertas
caracteristicas; en muchos estudios se recurre a categorias como ‘“regimenes
incompletos” o “inmaduros” o “regimenes en desarrollo embrionario”, o de “baja
extension del asalariado”, o de “baja cobertura” (Draibe y Riesco, 2006: 23).

En un andlisis comparativo realizado por Barba (2004) los tipos de arreglos para
la garantia de algunos derechos sociales encontrados en América Latina revelaban al
menos tres estructuras diferenciales de articulacion —entre la esfera econdmica, el estado
y la esfera domeéstica— para la distribucion del bienestar social en la region. Estos
regimenes se expresarian en tres modelos: “universalistas, duales y excluyentes”®. El
modelo universalista mostraba una expansion gradual y universalizante de las medidas
de proteccion vinculadas al mercado laboral formal y a las organizaciones de clase
obrera. EI modelo dual privilegi6 a la poblacion urbana, organizada y relevante para el
modelo productivo (ISI) y excluyd al resto de la poblacion; en el caso de los regimenes
excluyentes, éstos dejaron por fuera de su cobertura a la mayoria de la poblacion (Barba
2004: 19). En otro estudio comparativo sobre regimenes de bienestar en América
Latina, Martinez Franzoni se pregunta si “;se puede hablar de bienestar en esta region
de profundos malestares?” aqui los regimenes varian —dice— en el grado y la manera en
que generan bienestar, entendido éste como capacidad para hacer frente a los riesgos
(Martinez, 2007: xi). Esta autora aplica las tres variables de Espin-Andersen y encuentra

tres tipos de regimenes: estatal proteccionista, estatal productivista y familiarista®*. No

% Entre los “universalistas™ estan: Chile, Argentina, Uruguay y Costa Rica; entre los “duales”: Brasil,
México, Colombia y Venezuela; y entre los “excluyentes”: Centro América, Panamda, Ecuador, Per(,
Bolivia y Paraguay (Barba 2004: 19).

%0 En el primero se ubican Argentina y Chile. En el segundo se encuentran Brasil, Costa Rica, México,
Panama y Uruguay. En el tercero se ubican Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Perl, Republica
Dominicana y Venezuela, asi como Bolivia, Honduras, Nicaragua y Paraguay (Martinez, 2007: 15).
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obstante reconoce una alta heterogeneidad entre paises y entre grupos de poblacion
dentro de los paises. Hay quienes sostienen la imposibilidad de aplicar o usar los
paradigmas de bienestar de unas sociedades en otras estructuralmente distintas. Se
argumenta que “las caracteristicas de los puntos de partida de las democracias
industriales occidentales no se pueden reproducir” y por lo tanto es necesario desarrollar
metodologias de andlisis que permitan entender el propio proceso de despliegue de las
politicas sociales en cada region (Draibe y Riesco 2006). Barba por su parte sefial6 que
puesto que la regidn ni es homogénea en si misma ni presenta trayectorias similares a
las seguidas en las politicas sociales de los paises noroccidentales “no hay razén para
suponer que los unicos arreglos institucionales posibles sean los que han predominado
en las grandes economias de la OCDE” (Barba, 2006: 176).

Parafraseando a Barba se podria afiadir que tampoco hay razon para suponer que
la Unica forma de abordar el anéalisis de las politicas publicas sociales, sea a partir de la
tipologia de los regimenes de bienestar. Mi intencion aqui es analizar la hechura de las
politicas publicas de garantia de derechos sociales desde el modelo del analisis
delineado en el primer Capitulo. Sin embargo, aln es necesario para emprender esta
investigacion, disponer de un marco conceptual adecuado para el andlisis de este tipo
politicas publicas en Latinoamérica.

Aqui resulta pertinente establecer una conexion histérica: mientras se extendia el
referencial global de la modernizacién, la prosperidad de la posguerra permitio que la
accion gubernamental —en los paises industrializados— se orientara a la consolidacién
del Estado de Bienestar; en cambio para los paises no alineados el objetivo prioritario
era el desarrollo econémico, puesto que habia una conviccion sobre el caracter
“evolutivo” de la ciudadania social (ver Marshall, 1997) se asumia ademas que el
Estado de Bienestar y la extension de las garantias sociales tenian como condicion
necesaria el crecimiento econdémico. A través de las relaciones de cooperacion y control
que ejercian los regimenes internacionales, los gobiernos de los llamados paises
“subdesarrollados™ fueron exhortados a emprender acciones para lograr el crecimiento
econdémico, transformar el aparato productivo y mejorar las condiciones de vida de sus
poblaciones (Levinson y De Onis, 1972). Por lo tanto la prioridad politica —y de las
politicas— en la region fue la “estrategia de desarrollo” identificada con los “estados

desarrollistas”. Riesco (2007), por ejemplo, propuso el concepto de “Estado
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desarrollista de bienestar social latinoamericano” (EDBSL) para identificar la
especificidad de las politicas sociales durante la industrializacién desde los afios 30
hasta los afios 80. Sugiere que la implementacion de politicas sociales fue parte esencial
del proyecto desarrollista. Y observa cierta renovacion de las politicas sociales a partir
del 2000. Plantea que dada la “industrializacion tardia y otros factores determinantes
aun no es posible hablar de Estado de Bienestar” en la region y por ello recurre a una
“categoria conceptual de rango medio” como la de EDBSL (Riesco, 2007: 44).

De la revision general que ha seguido el proceso de las politicas sociales en la
region, pareceria que éste ha estado mas relacionado con los proyectos desarrollistas
estatales que con demandas sociales por arreglos basados en nociones de libertad,
equidad o justicia social. Sin embargo en la Gltima década ha surgido un creciente
interés por estudiar y analizar los vinculos entre politica social y la construccion de
inclusion social y ciudadania (CEPAL: 2007. Gacittua-Marid, et al, 2009: 2-3).

Desde la perspectiva del proceso de las politicas publicas esta articulacion ha
sido menos explorada. Recordemos que el marco conceptual especifico para el anélisis
de politicas se define en funcién de “aquello que resulta adecuado segun las
circunstancias de la época y la naturaleza del problema”. Entonces: ;qué marco
conceptual podria resultar Gtil para analizar el proceso de las politicas publicas de
garantias sociales en el contexto de los paises latinoamericanos? Si partimos de la
definicion segin la cual las politicas sociales son disposiciones legales y acciones
publicas, —tanto del estado como de la sociedad— orientadas a proteger las condiciones
de existencia de los miembros de una sociedad (Rama, 2001: 1) entonces el enfoque
propuesto por Amartya Sen sobre la accién publica como fuente de garantias sociales y
sobre las garantias sociales como titularidades y capacidades —especialmente para el
contexto de los paises no industrializados— parece pertinente. El concepto de
capacidades de Sen fue el punto de partida para la teoria del desarrollo humano
presentada por el PNUD como un nuevo paradigma a inicios de la década de los 90.
Esta version del enfoque seniano ha sido ampliamente difundida, sin embargo, la
relacion entre accion publica, derechos sociales y capacidades —contenida en el enfoque
de Sen- ha sido menos explorada. En el siguiente apartado presento una revision del

enfoque de las capacidades desde esta perspectiva.
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Las capacidades como marco referencial para el andlisis de las politicas publicas

de garantias sociales

Introduccion

En este apartado analizaré el enfoque de las capacidades de Amartya Sen y su relacion
con la accién puablica y con los derechos sociales. El “enfoque en las capacidades”
(capability approach) ha sido presentado como un marco normativo alternativo para
reflexionar acerca de la accidn publica en funcion del bienestar y el desarrollo. La
nocion de capacidad surgi6 a partir de una preocupacion sobre algun aspecto en el que
fueran plausibles las demandas de igualdad (ver ¢lgualdad de qué? Pag. 98). Este
enfoque suele utilizarse en un conjunto de ejercicios normativos como: valorar el
bienestar individual; evaluar y valorar los arreglos sociales; y también en ejercicios
prospectivos como; disefiar propuestas y politicas orientadas al cambio social
(Deneulin, 2009: 42). Por razones que explico mas adelante, en un marco constitucional
en el que algunos o todos los derechos sociales estan garantizados, el caracter normativo
del enfoque pierde relevancia, pero su estructura conceptual todavia resulta atil como
herramienta analitica y prospectiva para la hechura de las politicas.

Este enfoque puede ser utilizado para evaluar las realizaciones personales (lo
que una persona es o hace) y las oportunidades que tienen las personas para alcanzar
esas realizaciones. Asi se diferencia de otras formas de evaluacion del bienestar que
asumen indicadores como la utilidad, los recursos o el dinero. Por otro lado el enfoque
también puede ser usado junto a otros criterios como eficiencia, agencia e imparcialidad
procedimental, etc. para analizar el disefio de politicas tanto en el Estado de Bienestar
de las sociedades industriales, como en las politicas sociales de los llamados “paises en
desarrollo”. También puede usarse como una herramienta evaluativa para comparar
resultados frente a instrumentos tradicionales de decision como el andlisis costo-
beneficio. No se trata de una teoria explicativa sobre el bienestar, la pobreza, o la
desigualdad. Se trata de una teoria prescriptiva que plantea una forma de conceptualizar
estas nociones y, a partir de esta conceptualizacion, permite evaluar distintos estados
individuales y sociales (Deneulin, 2009: 19-21. Alkire, 2002: 14-18. Robeyns, 2011).
Aqui presento una revision del enfoque con la intencion de extraer los elementos
conceptuales y procedimentales que pudieran ser mas Utiles para analizar el proceso de
las politicas orientadas a la realizacion de los derechos sociales. Asi entonces el enfoque
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de manera general, constituye en un marco normativo, es decir el “deber ser” de las
politicas de garantia de derechos sociales, pero también el mismos enfoque, dados los
desarrollos analiticos de Sen, permite establecer una metodologia de analisis para el
proceso de las politicas publicas en ciertos contextos. Por lo tanto mi objetivo aqui es
analizar el enfoque como una dimension de las politicas (como objeto) y de este analisis
extraer los elementos que me permitan estructurar un marco analitico para mi caso de
estudio (cdmo método). El capitulo tiene cuatro partes: en la primera parte analizo en
profundidad el enfoque de las capacidades, sus elementos constitutivos, las operaciones
I6gicas y los métodos que Sen propone para una funcion prospectiva en la formulacion
de politicas. En la segunda analizo algunas criticas que ha recibido el enfoque y exploro
si ésas podrian contribuir a mejorar su funcion prospectiva. En la tercera parte reviso la
relaciéon entre el enfoque y los derechos sociales. Al final, a manera de conclusion,
presento algunos elementos conceptuales y metodoldgicos para el analisis de las
politicas publicas de garantia de derechos sociales. Encuentro que el enfoque de las
capacidades de Sen aporta a la construccion de un marco analitico alternativo para las
decisiones de politicas en contextos distintos al de los paises con Estado de Bienestar.
Este marco abandona la rigidez axiomatica de la Economia del Bienestar y de la Teoria
de la Eleccién Social para darle mayor pertinencia y sentido practico al proceso de
decision especialmente en la formulacion de alternativas. Sen parte de reconocer la
pluralidad de valores que implica una decisién sobre asuntos publicos, por lo tanto
resulta poco plausible reducir a formulas matematicas un proceso tan complejo que
tiene que ver no solo con el conocimiento y la técnica sino también con las distintas
formas de ver el mundo, con una competencia por los recursos y con el poder de

decisién sobre esos recursos.

El referencial del bienestar

Sen presentd por primera vez el enfoque de capacidades durante una conferencia
dictada en la Universidad de Stanford, California, en mayo de 1979. Sen propuso
primero el concepto de “capacidad basica” como alternativa al concepto de utilidad de
la Economia del bienestar y a la propuesta de los bienes primarios de Rawls.

La Teoria de la Eleccién Social (TES) como parte de la Economia del Bienestar,
ha generado un conjunto de herramientas conceptuales y metodoldgicas para los
procesos de decision sobre cuestiones relacionadas con asuntos publicos. Majone se
refiere a este influyente método para el andlisis de politicas como “decisionismo”
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(Majone, 2005:51). Estos analisis siguen el método de la decision racional que en esta
disciplina se conoce como el método utilitarista®. Ya hemos visto que la teorfa clasica
de la decision racional perdio preeminencia como supuesto de partida en los analisis
sobre el proceso de las politicas publicas, pero el método de la TES como ejercicio
analitico para la decision de politicas —especialmente de las politicas sociales— ha
tenido una influencia mucho mas permanente®. Quizé el trabajo mas conocido y
citado sobre los problemas de eleccion social es el de Kenneth Arrow, Eleccién social
y valores individuales, publicado en 1951; alli Arrow planteo el que se conoce como
‘teorema de la imposibilidad’: segun este teorema ningun sistema general de votacion

que cumpla con ciertas “condiciones débiles de razonabilidad” permite asegurar una

%1 El analisis normativo de la teoria de la eleccion ha sido fuertemente influido por la filosofia utilitarista
de Bentham y su método de decision. Este método sefialaba que; “Para tener una informacion exacta
sobre la tendencia general de cualquier acto que afecte a los intereses de la comunidad, se debe proceder
como sigue. Empezar por una de esas personas cuyos intereses parecen mas inmediatamente afectados y
tener en cuenta: 1.- El valor de cada placer distinguible que parezca haber sido producido por el acto en
primer lugar. 2.- El valor de cada dolor que parezca haber sido producido por él en primer lugar. 3.- El
valor de cada placer que parezca haber sido producido por él después del primero. En esto consiste la
fecundidad del primer placer y la impureza del primer dolor. 4.- El valor de cada dolor que parezca haber
sido producido por él después del primero. Esto constituye la fecundidad del primer dolor y la impureza
del primer placer. 5.- Sumar los valores de todos los placeres por un lado y los de los dolores por otro. El
balance, si se decantara del lado del placer, daria una buena tendencia global del acto con respecto a los
intereses de aquella persona individual; si se decantara del lado del dolor, la mala tendencia global del
mismo. 6- Contabilizar el nimero de personas cuyos intereses estan implicados y repetir el proceso
anterior respecto a cada una. Sumar las cifras que representen los grados de tendencia buena del acto con
respecto a cada individuo para quien la tendencia global es buena; hacerlo otra vez con respecto a cada
individuo para quien la tendencia global es mala. Hacer el balance, que si esté del lado del placer, daré la
buena tendencia general del acto con respecto al niimero total o a la comunidad de individuos” (Bentham,
1789; Cap.4. 1-18)

%2 De manera muy bésica un problema de eleccion social puede ser descrito asi: existe un conjunto finito
de estados sociales, en cada estado se describe lo que le ocurre a los individuos y a la sociedad
considerada como conjunto de individuos, cada individuo tiene un orden de preferencia frente a los
estados posibles, se busca llegar a un orden de preferencias individuales agregadas que defina a uno de
los estados del conjunto como socialmente preferido. Se asume que la opcion con mayor preferencia
agregada es la que maximiza la utilidad del conjunto puesto que muestra lo que la gente mas prefiere y
por lo tanto es la opcidon que representaria la “voluntad popular”. Se asume también que lo que la gente
prefiere es lo que maximiza su satisfaccion o utilidad. Esto se conoce como la eficiencia de Pareto. La
optimalidad en el sentido de Pareto es un axioma para comparar diferentes situaciones de bienestar o de
distribucion de la riqueza, segln la cual una situacién es preferible a otra cuando se aumenta la utilidad de
alguno de los individuos sin que se disminuya la de otro. Un 6ptimo de Pareto se considera una situacion
de maxima eficiencia. El criterio de Pareto observa el bienestar general y no el bienestar relativo entre
diferentes personas. Esto conlleva una despreocupacion por las cuestiones de distribucion. La economia
del bienestar asume dos supuestos fundamentales: a) que cualquier equilibrio competitivo en un libre
mercado (el encuentro de oferta y demanda a un precio en el que el costo marginal y el beneficio marginal
son iguales) lleva a una situacion de asignacion de recursos econémicos que es eficiente de acuerdo con
Pareto; b) que cualquier asignacion eficiente u Optima de Pareto es obtener y mantener un equilibrio
competitivo. Existe asignaciones que son Pareto-superiores cuando una asignacién de recursos A es
Pareto-superior a otra B cuando al pasar de B a A algun individuo mejora sin que nadie empeore. Una
asignacion Pareto-superior hace referencia a un criterio de dominacién. Por tanto, una asignacion es
Pareto-eficiente u 6ptima cuando no existe una asignacién Pareto-superior (Stiglitz, 2000: 71-72. Mankiv,
2002: 96).
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agregacion coherente de elecciones individuales. En ultima instancia, lo que este
teorema demuestra es que no existe una voluntad general, solo existen preferencias
individuales y ningun sistema logico de decision lograra traducir coherentemente estas
preferencias en una sola opcién. Mas tarde este teorema seré parte de los argumentos
usados en contra de los sistemas de planificacion y a favor del libre mercado, es en
éste Ultimo en el que esas preferencias realmente se expresan a través de la demanda
(ver pags. 37-38). Frente a esa conclusion, la Economia del bienestar ofrecié una
alternativa mas realista para las decisiones sobre asuntos publicos. Esta partia del
criterio ‘Optimo de Pareto’ y de los supuestos del equilibrio parcial de los mercados en
la determinacién de los precios. Si los precios de los bienes son una funcion de la
demanda, entonces el determinante fundamental del valor de todas las cosas es la
demanda. La demanda es un indicador mucho mas estable sobre la preferencia social.
La diferencia entre lo que una persona estd dispuesta a pagar por un bien y lo que
realmente paga es el excedente del consumidor y este excedente es una expresion de la
utilidad de cada persona. Por lo tanto, la suma total de esos excedentes es la utilidad
social o bienestar social. Asi el bienestar social se puede medir en términos monetarios
a través del “excedente del consumidor” (Galbraith, 2003: 118). A la relacién
funcional entre opciones, preferencias y utilidad agregada, se la conoce como “funcion
de bienestar social”. Esta funcion identifica al estado social preferido como aquel en el
que el conjunto de consumidores maximiza su utilidad. Mediante este ejercicio
axiomatico se resolvia el problema de la eleccion social, pero al mismo tiempo
aparecia otro problema, pues segun esta representacion cartesiana el aumento de la
utilidad de una persona conduce a la reduccion de la utilidad de otra. Al mantener
como presupuesto inalterable el criterio paretiano, el principio orientador de las
politicas serd entonces aumentar el excedente total de una economia sin disminuir la
utilidad de nadie. Frente a un conjunto de soluciones posibles, solo aquellas que
cumplan este requisito seran consideradas factibles (Majone, 1992: 396-397). Esta
perspectiva no se interesa por la distribucion de la utilidad entre individuos. Asi, los
planificadores o tomadores de decisiones que suelen analizar las consecuencias de una
politica dentro de este marco de representaciones confrontan la relacion entre el
financiamiento de programas sociales o construccion de bienes publicos versus el
incremento de impuestos® (Stiglitz, 2000: 124, 138). Este marco de representaciones

¥ El andlisis normativo de la teoria de la eleccion ha sido fuertemente influido por la filosofia utilitarista
de Bentham y su método de decision. Este método sefialaba que; “Para tener una informacion exacta
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estd relacionado con la vision liberal de la economia y con los objetivos del
crecimiento econoémico.

Pero si lo que se busca no es la eficiencia (la maximizacion de la utilidad total del
conjunto) sino la “equidad” o la “justicia en la distribucidon del bienestar” entre los
miembros de una sociedad, entonces estamos dentro de otro paradigma, la
comprension de los problemas es distinta. Aqui se vuelve necesario encontrar otros
criterios y otros procedimientos de decision que sean mas coherentes con ese objetivo
(Mankiv, 2002: 96). Desde la filosofia politica, Rawls propuso una funcién de
bienestar que no se evaluaba por el aumento total de la utilidad sino por el “principio
de la diferencia lexicografica”. Segun este principio la distribucion del bienestar
dentro de una poblacion prioriza el bienestar de las personas en peor situacion. Las
desigualdades sociales y economicas deberia disponerse “de tal modo que sean para el
mayor beneficio de los menos aventajados, y estén ligadas con cargos y posiciones
asequibles a todos en condiciones de justa igualdad de oportunidades” (Rawls, 2006:
87-88). Rawls aboga asi por una distribucién igualitaria de ciertos bienes y de las
oportunidades. Con frecuencia su posicion ha sido criticada por ignorar el criterio de
eficiencia. Esta posicion tedrica esta relacionada con una perspectiva igualitarista
liberal desde la filosofia politica y con objetivos de redistribucién del producto social.
Como una posicion intermedia que trata de conciliar los objetivos de eficiencia y de
equidad, aparece la posicion politica llamada “democracia social” que busca conseguir
la “maxima utilidad total social y la maxima igualdad de las utilidades de los
individuos” (Gutiérrez, 2006:87). Puesto que estos objetivos pueden ser
contradictorios: la valoracion de cada objetivo dependeria de su escasez contextual: en
una sociedad donde la igualdad es muy escasa, la igualdad tendrd méas valor y habra

sobre la tendencia general de cualquier acto que afecte a los intereses de la comunidad, se debe proceder
como sigue. Empezar por una de esas personas cuyos intereses parecen mas inmediatamente afectados y
tener en cuenta: 1.- El valor de cada placer distinguible que parezca haber sido producido por el acto en
primer lugar. 2.- El valor de cada dolor que parezca haber sido producido por él en primer lugar. 3.- El
valor de cada placer que parezca haber sido producido por él después del primero. En esto consiste la
fecundidad del primer placer y la impureza del primer dolor. 4.- El valor de cada dolor que parezca haber
sido producido por él después del primero. Esto constituye la fecundidad del primer dolor y la impureza
del primer placer. 5.- Sumar los valores de todos los placeres por un lado y los de los dolores por otro. El
balance, si se decantara del lado del placer, daria una buena tendencia global del acto con respecto a los
intereses de aquella persona individual; si se decantara del lado del dolor, la mala tendencia global del
mismo. 6- Contabilizar el nimero de personas cuyos intereses estan implicados y repetir el proceso
anterior respecto a cada una. Sumar las cifras que representen los grados de tendencia buena del acto con
respecto a cada individuo para quien la tendencia global es buena; hacerlo otra vez con respecto a cada
individuo para quien la tendencia global es mala. Hacer el balance, que si esta del lado del placer, daré la
buena tendencia general del acto con respecto al nimero total o a la comunidad de individuos” (Bentham,
1789; Cap.4. 1-18)
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que renunciar a la utilidad total para avanzar en la igualdad. En una sociedad con muy
bajos niveles de utilidad total se puede generar una importante desigualdad siempre
que esto aumente la utilidad total. Y ¢qué se deberia priorizar cuando en una sociedad
ambos objetivos son escasos? es decir, si existe bajo crecimiento y mucha desigualdad
¢en base a qué criterios se justificaria priorizar uno u otro objetivo? (Navarro, 1999.
Gombert et al, 2010). La formula intermedia también tiene sus criticos: algunos
consideran que el crecimiento es una condicion necesaria para la distribucion, otros
hacen notar que puesto que el crecimiento generalmente se distribuye entre quienes
mas capacidad de acumulacion tienen, priorizar este objetivo puede llevar a una mayor
concentracion de la riqueza y por lo tanto a un aumento de la desigualdad.
Precisamente, estos fueron los efectos atribuidos a las medidas impuestas por el
[lamado modelo neoliberal, el mismo que se convirtié en un modelo hegemonico (el
referencial del mercado mencionado por Muller) en los afios 80 y 90 (Cohen, 2000.
Stigliz, 2003. Weisbrot et al, 2001)

Amartya Sen, después de Arrow, es el tedrico que mayores aportes ha hecho a
la TES, especialmente en el proceso de decision en las politicas. Sen plante6 la
necesidad de hacer comparaciones interpersonales en los calculos de bienestar mas alla
del criterio utilitarista y de los bienes primarios de Rawls. Establecié un procedimiento
alternativo para valorar y evaluar distintos objetivos sociales por fuera de los
requisitos axiomaticos de la TES. En su propuesta conceptual los objetivos sociales no
se definen sobre un Unico principio asumido a priori, sino que éstos pueden ser
escrutados publicamente en funcion de varios criterios simultaneos.

Pero antes de analizar el enfoque en las capacidades es necesario conocer su
antecedente en el enfoque en las titularidades.

El enfoque en las titularidades

En 1975, Amartya Sen inici6 un estudio sobre las hambrunas cuyo resultado se publicd
bajo el titulo de Poverty and Famines en 1981. Este estudio significé un cambio radical
de perspectiva en el andlisis de las hambrunas y un aporte metodolégico muy influyente
para el analisis de la pobreza. En su ensayo Sen proponia cambiar los supuestos de los
que partian generalmente los estudios sobre el hambre®* por un enfoque en las

titularidades. Este enfoque partia de considerar la relacion entre las personas y los

% Los estudios sobre las hambrunas partian de una enfoque en la reduccién de la cantidad total de
alimentos disponibles, a este enfoque Sen lo denomina FAD (Food Avalavility Decline)
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alimentos, y no los alimentos en si mismos (Sen, 1982: 1). El enfoque constaba de tres
categorias analiticas; a) dotaciones; b) titularidades; c) mapa de titularidades.

Las dotaciones son recursos que una persona posee o controla, el conjunto de
dotaciones es la combinacién de todos los recursos con los que cuenta legalmente una
persona®. Estos recursos incluyen activos tangibles como tierras, animales,
equipamiento, etc. y bienes intangibles como el conocimiento y la habilidad, la fuerza
de trabajo, la pertenencia a una comunidad, etc. EIl uso de estos recursos para obtener
bienes y servicios ya sea en forma de produccion, de intercambios, o de transferencias
se llamara “titularidad de intercambio” (Sen, 1982: 46). Las titularidades —dice— son
relativamente faciles de caracterizar en una economia pura de mercado. Las
titularidades de intercambio son “el conjunto de canastas alternativas —es decir de
posibles combinaciones de bienes y servicios— que una persona puede conseguir al usar
sus dotaciones, con la totalidad de derechos y oportunidades que enfrenta” (Sen, 1984:
497). El limite de lo que una persona puede obtener esta determinado por aquello que la
persona posee (dotaciones) y por sus posibilidades de intercambio, en conjunto éstas

conforman sus titularidades®®.

Sobre el término titularidad

El término entitlement suele traducirse al espafiol como titularidad aunque éste es un
neologismo. Algunos textos traducen entitlement directamente como derecho, pero este
uso no seria exacto con el sentido del término en inglés y tampoco con la connotacion
que Sen otorga al termino en su enfoque. En el &mbito juridico una titularidad se refiere

a un reconocimiento legal que habilita a la posesion de un derecho o titulo sobre algo.

% Si un campesino tiene su tierra, su fuerza de trabajo y algunos otros recursos, Como una oveja o
herramientas, todo esto junto constituye su dotacion (endowments). A partir de esta dotacién él puede
conseguir una canasta de alimentos o vender su fuerza de trabajo para obtener un salario y con éste
comprar bienes, incluyendo alimentos, o puede cultivar algunos productos agricolas para venderlos y
comprar comida y otras mercancias, hay muchas posibilidades. Un mapa de titularidades (E-mapping)
representa las distintas posibilidades de intercambio paritario entre su dotacién y los bienes requeridos,
éste depende de las caracteristicas legales, politicas, econdmicas y sociales de la sociedad en cuestion y
de la posicion de la persona en una sociedad. La persona estard expuesta a pasar hambre si, para la
propiedad que posee, su conjunto de titularidades de intercambio, no contiene ninguna canasta viable que
incluya suficiente alimento.

% |_as relaciones de propiedad aceptadas en una economia de mercado de propiedad privada suelen incluir
4 formas de titularidades; a) mercantil (intercambios de propiedades); b) productiva (propiedad sobre el
fruto de la organizacion de la produccion); c) del trabajo propio (titularidades mercantiles y productivas
relacionadas con la propia fuerza de trabajo); d) transferencias (derecho a poseer aquello que otro
propietario legitimo voluntariamente le entregue). (Cfr. Sen, 1982: 46)
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Por un lado denota reconocimiento legal y por otro denota control 0 posesién®’. En

Estados Unidos el término entitlement hace referencia a los programas federales de
provision como el Seguro Social y el Medicare. En ese contexto un entitlement es un
“derecho de acceso” a una prestacion. Generalmente, mientras los derechos humanos se
consideran principios normativos amplios, las titularidades describen las provisiones
sociales especificas con respecto a un derecho o al conjunto de derechos sociales.
Mientras el uso extendido del término right en Inglaterra se remonta hasta antes del
siglo XII, el uso extendido de entitlement se ubica en 1942 (Webster, 2013). No es mi
interés profundizar mas en el origen de estos términos, aunque puede ser Util notar que
el uso del término entitlements se populariza durante la segunda guerra mundial, cuando
en Inglaterra se implementaron varias medidas de provision y seguridad social.

Por otro lado en su Teoria de la justicia, Nozick (1974) se refiere a ésta como
entitlement theory, aunque suele ser traducida al espafiol como “teoria retributiva” o
“teoria de la propiedad” y los entitlements que son el elemento central de la teoria se
traducen como “derechos”. Pero Nozick utiliza el término right de manera muy distinta
al término entitlement. Con right se refiere a los derechos individuales de libertad
mientras que con titularidades se refiere a los derechos de propiedad sobre las
posesiones privadas cuyo reconocimiento e intangibilidad, son la norma Unica de su
idea de justicia distributiva (Nozick, 1988: 7, 154)%®,

Anklesaria Aiyar un reconocido analista de la India anota la siguiente diferencia
sobre estos dos términos: los derechos son libertades de la opresion del estado o de la
sociedad (por etnicidad, religion y género). Estos derechos no implican la entrega de

%7 La definicién para el término entitlement del diccionario de la Enciclopedia Britanica es la siguiente: 1:
the state or condition of being entitled: right. b: a right to benefits specified especially by law or contract.
2: a government program providing benefits to members of a specified group; also: funds supporting or
distributed by such a program. 3: belief that one is deserving of or entitled to certain privileges. Otras
definiciones incluyen: a: the condition of having a right to have, do, or get something; my entitlement to a
refund b: the feeling or belief that you deserve to be given something (such as special privileges);
celebrities who have an arrogant sense of entitlement 2 [count] US: a type of financial help provided by
the government for members of a particular group; entitlements such as medical aid for the elderly and
poor. Merriam-Webster, 16 Aug. 2013. <http://www.merriam-webster.com/dictionary/entitlement>).
%8 Cualquier intervencion del estado mas alla de sus funciones de resguardar el orden y los derechos de
propiedad, seria un atentado contra los derechos de libertad : “un Estado minimo, limitado a las estrechas
funciones de proteccidn contra la violencia, el robo y el fraude, de cumplimiento de contratos, etcétera, se
justifica; que cualquier Estado mas extenso violaria el derecho de las personas de no ser obligadas a hacer
ciertas cosas y, por tanto, no se justifica; que el Estado minimo es inspirador, asi como correcto. Dos
implicaciones notables son que el Estado no puede usar su aparato coactivo con el propdsito de hacer que
algunos ciudadanos ayuden a otros o para prohibirle a la gente actividades para su propio bien o
proteccion” (Nozick, 1974:7).

90



bienes o servicios por parte del estado®. Las titularidades, en cambio, son medidas de
bienestar que implican esas entregas. Los derechos no estan limitados por las
restricciones presupuestarias, mientras que las titularidades si lo estan. Los derechos son
universales y las titularidades no. Evidentemente, la explicacion de Anklesaria no es
tedrica, pero si permite ver que en el lenguaje mas politico —y de la practica de las
politicas— el término derecho esta asociado con los derechos civiles y politicos, mientras
que el término titularidades estd asociado a las distintas formas (productos, servicios,
transferencias) que pueden tomar las politicas especialmente en el d&mbito de los
derechos sociales como salud, educacion, vivienda, etc.

Las titularidades establecen el derecho de acceso y derivan de la legalizacion de
los derechos sociales, pues aun cuando los derechos sociales son reconocidos pueden
tener muy distintos grados de garantia. La titularidad establece el compromiso legal de
atender una demanda de provision social. En el Estado de Bienestar la ciudadania
incluye titularidades a la provision social y la garantia de un estandar de vida decente.
Para Fraser no puede surgir una politica de bienestar acorde con el principio de igualdad
en la ciudadania, si esta no incluye titularidades no estigmatizantes para aquellos que

por sus condiciones requieren ayuda (Fraser y Gordon, 1992: 45-47).

Mecanismos de seguridad social como parte de las titularidades

Sen aclaré que usaba el termino titularidad en el sentido de la teoria del bienestar para
un sistema econémico de libre intercambio; en esta teoria se parte del supuesto que una
persona posee al menos su fuerza de trabajo, la cual intercambia por un salario con el
cual a su vez, puede comprar una cantidad de alimentos y otros bienes con los que
puede asegurar las condiciones materiales para su subsistencia (Sen, 1976: 1273-1274).
La posibilidad de conversion efectiva de las titularidades en bienes necesarios para la
subsistencia dependeria de las caracteristicas estructurales de una sociedad y de la
posicion del individuo dentro de esa estructura. Por lo tanto el sistema de titularidades
de cada individuo es una variable determinada por el sistema econdémico, social y
politico en cada sociedad. Al aplicar su analisis microeconémico a partir de las

dotaciones, las posibilidades de intercambio y sobre la relacion del individuo con los

%9 Véase Let's not confuse entitlements with rights. Swaminathan S Anklesaria Aiyar, TNN Aug 29, 2010,
12.54pm IST. Disponible en http://articles.economictimes.indiatimes.com/2010-08-
29/news/27610958 1 _entitlements-rights-welfare-measures

91


http://articles.economictimes.indiatimes.com/2010-08-29/news/27610958_1_entitlements-rights-welfare-measures
http://articles.economictimes.indiatimes.com/2010-08-29/news/27610958_1_entitlements-rights-welfare-measures

bienes, Sen encuentra que, ademas, requiere conocer las relaciones de propiedad entre
los grupos de actividad econdmica para entender por qué unos son mas vulnerables que
otros dentro de un sistema econdmico dado. El impacto diferenciado depende de la
estructura de propiedad. Y la estructura de propiedad varia segin los sistemas
econdmicos. Una cosa es la estructura de propiedad en una economia de libre mercado
cuyo modo de produccidn es prioritariamente industrial y otra es una economia de libre
mercado cuyo modo de produccion se concentra en el sector primario. Las relaciones de
propiedad son un tipo de relaciones de titularidad y el andlisis de las causas del hambre
-y de otras carencias humanas— precisa conocer cOmo se articulan estas relaciones (Sen,
1982: 1).

En una economia de libre mercado la relacion entre oferta y demanda de
alimentos puede alterarse por varios factores ademas de una disminucién en la
produccion; el acaparamiento, el aumento de la demanda por parte de ciertos grupos y
su consecuente elevacion de precios, los cambios econémicos que afectan la oferta de
empleo, la disminucién de salarios respecto a los precios, o el aumento del precio de los
insumos para la actividad productiva; son factores tan relevantes como el volumen
global de la oferta de alimentos (Sen 1982: 4). Todos éstos pueden alterar el sistema de
titularidades. Si las titularidades cambian al punto de anular la posibilidad de mucha
gente de adquirir alimentos, el resultado sera una hambruna. Llegado este punto, los
mecanismos de la seguridad social, resultan especialmente relevantes:

La ausencia de hambrunas en paises desarrollados se explica porque
existe un sistema de seguridad social que provee y garantiza unos
valores minimos de titularidades de intercambio a quienes no disponen
de empleo y que por lo tanto carecen de un ingreso adecuado (Sen,
1982: 6).

Las provisiones de la seguridad social, el derecho a un seguro de desempleo —o el
derecho a un ingreso complementario si el propio ingreso cae por debajo de cierto
nivel- son provisiones que forman parte del “mapa de titularidades” de un individuo.
Asi las titularidades de intercambio dependen no solo de los intercambios del mercado
sino de aquellas transferencias que el Estado puede proveer como parte de sus politicas
de garantia social. Estas transferencias modifican la canasta de bienes y servicios a los
cuales una persona puede tener acceso. El fin de la amenaza de padecimiento de hambre

implicaria cambios en el sistema de titularidades tanto bajo la forma de seguridad social
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-y aln mas importante— a través de sistemas de empleo asegurado con salarios que
provean a las personas titularidades de intercambio adecuadas (Sen, 1982:7).

Pero cuando el sistema de titularidades falla, ocurren situaciones de carencia
como la hambruna en el caso méas extremo, o como la desnutricion cronica en casos
menos manifiestos, asi como el padecimiento de enfermedades evitables, el
analfabetismo, o la indigencia, etc. Para que exista una falla solo es necesario que las
variables del sistema se muevan de manera tal que el conjunto de titularidades de los
individuos se vuelva insuficiente frente al conjunto de bienes necesarios para la
subsistencia. Sen formuld el enfoque en las titularidades para el contexto de los
llamados paises “subdesarrollados”. Al tratarse de paises no industrializados en los que
la poblacion no estd mayoritariamente vinculada al sector formal de la economia a
través del mercado de trabajo, las condiciones de proteccion son distintas de aquellas
observadas en las sociedades industriales y con sistemas de bienestar. Aqui las garantias
sociales como la seguridad social o el salario minimo a traves del empleo no estan
disponibles para la mayoria poblacion. Por ello Sen parte de analizar la estructura de
propiedad y las relaciones de propiedad, los modos de produccién —y en muchos casos
de subsistencia— dentro de estructuras sociales que no estan organizadas bajo el pacto

capital-trabajo.

Los estudios sobre la pobreza

El enfoque de las titularidades requiere definir de la manera mas precisa qué es la
pobreza y cuéles son los grupos de individuos a los que deberia dirigirse una politica de
prevencion de las hambrunas. Una vez que Sen analiza la estructura de propiedad,
identifica a quiénes, dentro de esa estructura, sufrieron mas privaciones y fueron mas
vulnerables a los efectos de las hambrunas. Empiricamente —segun las circunstancias
especificas— se trataba de trabajadores agricolas asalariados, artesanos y trabajadores
rurales sin tierra, en otros casos fueron los pastores nomadas o los agricultores de
subsistencia. Tedricamente se afirmaria que en una economia de libre mercado, las
carencias humanas ocurren cuando los individuos quedan sin acceso a los bienes
necesarios para su subsistencia. Este acceso depende de las titularidades del individuo.
Las titularidades estan basadas en tres factores; produccion, intercambio y

transferencias, o en alguna combinacion de estos factores. Los individuos maés
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propensos a sufrir estas carencias son aquellos cuyo sistema de titularidades es
insuficiente para habilitar su acceso a los bienes de subsistencia. Lo que Sen denomina
“falla en el sistema de titularidades” y al cual identifica como principal “factor causal”
de las hambrunas, ocurre especialmente entre los grupos de individuos cuyo conjunto de
dotaciones era insuficiente para alcanzar alguna relaciéon de intercambio en el mercado
con los bienes que aseguraban su subsistencia y para los cuales no existia ninguna forma
de transferencia. Es decir entre los grupos de “destituidos” (si transcribimos literalmente
el término usado en Sen destitutes) o de personas a quienes no les estd garantizado
ningun derecho social que asegure su subsistencia®.

Al buscar una forma de identificacion de los pobres Sen analiza los distintos
conceptos de pobreza (segun el enfoque bioldgico, privacion relativa, privacion
absoluta, método directo, método indirecto etc.). Aunque no esté interesado en analizar
las causas de la pobreza, tampoco desconoce que pueden existir formas de relacion
social o condiciones institucionales que causen o influyan en las privaciones de la gente.
Sen se enfocd en analizar el fendmeno de las hambrunas y, en base a este analisis,
proponer una estrategia o una recomendaciéon de politica para la prevencion de las
hambrunas (Sen, 1982: 10).

Desde la perspectiva de los andlisis de politicas podriamos decir que Sen
contribuyd en primer lugar a generar conocimiento para las decisiones de politicas,
pues estuvo particularmente interesado en analizar quiénes son los pobres, qué criterios
se pueden usar para identificarlos, como definir y medir la pobreza. Asi plante6 una
formula que permitia medir la posicion de las personas respecto a la linea de pobreza
especificada. Ademas el método de agregacidn propuesto por Sen, refleja su interés por
observar las diferencias interpersonales de aquellos identificados como pobres pues
considera un error asumir a éste grupo como homogéneo (Sen 1982: 33).

En Poverty and Famines Sen trata de mantenerse alejado de las discusiones de la
filosofia politica o sobre las teorias de la justicia e intenta presentar el problema del
hambre como una cuestion factica cuya solucion puede mantenerse dentro de los limites
analiticos de la teoria econdémica. Sin embargo, mas adelante va a argumentar a favor de

su enfoque desde la perspectiva de la filosofia moral. Pues al profundizar en su analisis

40 Destitutes (Sen, 1982; 57) proviene del latin destitutus y significa abandonar, privar o dejar sin estatuto. Suele
utilizarse para denotar alguien que estd “desposeido” o “sin derechos”. (Cfr. Enciclopedia Britanica en linea:
www.britannica.com)

94


http://www.britannica.com/

del problema del hambre ha llegado a identificar claramente un conflicto entre los
derechos de propiedad, los mecanismos de libre mercado y las posibilidades reales de
los “destituidos” para defenderse de las variaciones economicas, especialmente en
economias de libre mercado con alto desempleo y sin ningin sistema de seguridad
social para los trabajadores del sector no formal (Sen, 2001 [1988]: 104). Frente a ello
Sen afirma que: en determinadas ocasiones “existen buenas razones para violar los
derechos de alguien si eso evita peores consecuencias”. Aqui se refiere a los derechos
civiles. Vulnerar circunstancialmente los derechos de propiedad de quienes acaparan
alimentos podria evitar una hambruna. De ahi que “las propuestas de derechos absolutos
e independientes de las consecuencias” —como la planteada por Nozick— resulten para
Sen, muy dificiles de defender (Sen 1998 [1984]: 102-103). Aqui Sen hace referencia al
potencial conflicto entre los derechos de propiedad que son reconocidos como derechos
legales y exigibles, y los derechos sociales que para entonces no tenian ningun estatus
juridico. Asi Sen ha ido més alla de un analisis para las decisiones de politica en el
ambito instrumental y estratégico de las politicas, hacia un analisis, también para las

decisiones, pero esta vez aborda la dimension valorativa de las politicas.

Titularidades y accién publica

En Hunger and Public Action (1989) el enfoque de las titularidades incorpora dos
elementos importantes: el primero es la articulacion del problema de las hambrunas, la
desnutricion y en general de las privaciones respecto a un estandar de vida, con la
dimension politica y las politicas pablicas. Se considera indispensable la existencia de
un sistema democratico para un adecuado tratamiento de las privaciones asociadas a la
pobreza en general. Se argumenta que el deber de dar respuesta a las privaciones que
enfrentan distintos grupos de poblacion concierne no solo al estado sino a la sociedad en
general a través de la ‘accion publica’. El segundo elemento es la distincion entre dos
formas de estrategia para llegar a la provision de algan sistema de seguridad social: una
estrategia mediada por el crecimiento econdmico y una estrategia de apoyo directo®.
Los autores distinguen también dos aspectos de seguridad social: proteccion y

* The strategy of support-led security is distinguished by the use of public support without waiting for the
country in question to get rich as a result of sustained economic growth. The rationale of this approach
consists of using public support directly for raising the standard of living, rather than waiting for
economic growth to do this (by increasing private incomes and providing resources for public support at
a later stage). It is the direct use of public support in expanding the capabilities of people, not qualified
by achieved growth, that characterizes the distinct nature of this strategy (Sen y Dreze 1989: 226)
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promocion. El primero se refiere a prevenir un deterioro en las condiciones de vida en
general, este aspecto es de suma importancia en la prevencion del hambre; el segundo se
refiere a mejorar las condiciones de vida existentes (Sen y Dreze, 1989: 60). Los
sistemas mediados por el crecimiento dependen del aumento en los ingresos nacionales
mientras que el segundo no. Siempre ha existido escepticismo sobre la viabilidad de
establecer una politica de apoyo directo a gran escala en un pais pobre, —dicen— pues se
considera que son medidas excesivamente “caras”. Pero las experiencias estudiadas por
los autores sugieren que “este diagndstico es, hasta cierto punto, engafioso” (Sen y
Dreze, 1989: 251). Un ejemplo de la estrategia guiada no por el crecimiento sino por el
apoyo directo es el caso de Kerala. Este estado de la India merece especial atencion en
términos de una accion publica emprendida contra el hambre y la desnutricion. A pesar
de ser uno de los estados mas pobres de la India, Kerala ha alcanzado una expectativa y
un nivel de vida notablemente alto, més alto incluso que otros estados mas ricos dentro
de la India*>. Aqui el apoyo publico generé una amplia cobertura de servicios de salud
publica impulsada por la demanda de una poblacion mucho mas educada que en otros
estados de la India. Kerala es también el Unico estado indio en el que la distribucion
publica de alimentos cubre los centros poblados y rurales de forma significativa. El alto
nivel de alfabetizacion de la poblacién ha propiciado la mayor participacion de la gente
en el cambio social y en la generacion de demandas de seguridad social. Los programas
innovadores en la distribucion de la asistencia sanitaria y alimentaria en Kerala son la
respuesta a demandas sociales y de politicas articuladas a esas demandas. Esto también
ocurrié con una gama de cambios institucionales como la legislacién sobre salarios y
reformas agrarias. En 1957 Kerala fue el primer estado indio en elegir un gobierno de
tendencia socialista y desde entonces diversas coaliciones politicas han gobernado el
estado, pero éstas se han mantenido dentro de la misma linea de politicas porque habia
un reconocimiento generalizado, por parte de la clase politica, del apoyo de la poblacion
a este tipo de politicas (Sen y Dréze, 1989: 222-224).

2 Aqui describo el ejemplo del estado de Kerala pero Sen analiza varios casos de implementacion de
medidas de proteccion y seguridad social que no estan mediadas por el crecimiento econémico; incluido
el caso de Gran Bretafia en las seis primeras décadas del siglo XX. Los datos muestran que en las décadas
de 1911 a 1921 y entre 1940 y 1951 -que son las décadas de la primera y la segunda guerra- el aumento
de la esperanza de vida es mayor a seis afios, mientras que en las otras cuatro décadas es menor. La
mejora de la esperanza de vida en esos periodos refleja los resultados de las politicas publicas, y “seria un
error pensar que ese aumento [...] fuera el resultado de una mayor opulencia econémica general o de un
aumento general en el PIB per cépita”. Incluso en un pais como el Reino Unido, ha sido el sistema de
proteccion —“mas alla de los aumentos en la opulencia econémica- lo que ha jugado un papel estratégico
en la expansion de una libertad elemental; vivir mucho y vivir bien” (Sen, 1987; 21).
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La experiencia de Kerala muestra que varias medidas de proteccion social
pueden ser implementadas sin dependencia del crecimiento econdémico. Este caso
muestra cuanto puede lograrse incluso con bajos niveles de ingresos, siempre y cuando
la accion publica tenga como objetivo promover titularidades basicas para las personas.
La capacidad de la gente para evitar las enfermedades prevenibles y escapar de la
mortalidad prematura depende fundamentalmente del control sobre las necesidades
béasicas y de la habilidad para usar ese control. EI apoyo publico a la educacion, la salud,
el empleo, etc. pueden contribuir para desarrollar tanto el control como las habilidades
necesarias (Sen y Dreze, 1989: 225)

La accidn publica para la seguridad social no fue sélo una cuestion del estado, ni
de caridad, ni de generosas redistribuciones. El activismo publico, la accién organizada
de la poblacion interesada y la participacion de los involucrados son caracteristicas
inherentes a la accion publica para la seguridad social. En esta perspectiva el publico es
un agente y no simplemente un paciente (Sen y Dreze, 1989: 16-19). Sen y Dréze
afirman que en ultima instancia la accion publica, esta determinada por lo que una
sociedad en su conjunto esta dispuesta a lograr, qué sacrificios esta dispuesta a hacer,
qué cosas estd determinada a demandar y que se niega a tolerar. Aunque a veces este
énfasis en la responsabilidad y en la iniciativa social, se ha usado como un argumento a
favor del estado minimo o de una reduccion del rol del estado frente a los problemas
publicos (Sen y Dréze, 1989: 61), estd claro que el estado tiene un rol en el
aseguramiento de un minimo de provisiones de seguridad social como parte de las
titularidades (Sen, 1982: 7). La accién publica no implica una reduccion del rol del
estado sino un mayor control e interaccion de la sociedad sobre los problemas publicos
y sobre el desempefio de las instituciones. Al analizar el problema del hambre como un
problema de accion publica Sen une sus andlisis iniciales para las decisiones de
politicas con un analisis mas amplio sobre el proceso de las politicas.

Ademas aunque Sen reconoce la importancia del analisis en el ambito normativo
de las politicas esta mas interesado en estudiar las formas de viabilidad de las garantias
sociales. La diferencia con la perspectiva de los derechos sociales es que mientras éstos
se asumen como principios tendencialmente universales (Pisarelo, 2007: 38) el enfoque
de Sen, y mas especificamente su metodologia de identificacion y agregacion de los
sujetos de la politica, es particularmente focalizada. Aqui radica la brecha entre la ética
de los derechos humanos en general y las perspectivas que fundamentaron los
programas de proteccion social de los afios 90. Si bien con frecuencia estas dos
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perspectivas se han planteado como contrarias 0 mutuamente excluyentes bajo el
argumento de la eficiencia y la equidad en el gasto publico (ver padg.84) Sen y Dréze
ofrecieron algunas pistas para tratar con este aparente conflicto. La conceptualizacion de
la accion publica como una nueva forma de construir las relaciones entre estado y
sociedad es un punto de partida. Para Sen los distintos tipos de derechos no son reglas
absolutas a priori, son objetivos para la accién publica. No todos los programas de
prevencion y promocion tienen como condicion necesaria el crecimiento econdémico, de
hecho hay casos en los que el mayor crecimiento no significo mejora en las condiciones
de vida, por lo tanto no hay una relacién causal y automatica entre estas dos situaciones.
También es posible generar otro tipo de iniciativas para mejorar las condiciones de vida
y en éstas es central el activismo y el involucramiento de la sociedad. Ahora bien, la
factibilidad econémica de las politicas de proteccion y promocion de los derechos
sociales es un factor ineludible, ciertamente ésta es una restriccion objetiva en la
formulacién de toda politica publica de garantias sociales. Pero la restriccion de la
factibilidad econdémica no implica que estas garantias no deban otorgarse, lo que esta
restriccion hace es determinar como y que forma van a tomar esas garantias (ver
pag.95). En un entorno democréatico, estas definiciones son el resultado de una
interaccion entre estado y sociedad, interaccion que se articula mediante algin método
de eleccién publica que permita decidir sobre cuales seran las prioridades y qué
instrumentos de politica resultan més adecuados. Cuando el marco normativo de las
politicas son los derechos, en este caso los derechos sociales, el conflicto entre
universalidad y focalizacién deja de tener sentido. La universalidad nos sefiala el punto
de llegada y la focalizacion nos sefiala el punto de partida. El principio de progresividad
(junto al de no regresividad) nos muestran el camino que deben seguir las politicas
cuando el objetivo de la accion publica son los derechos.

El enfoque en la capacidad basica

Segun Sen, la principal cuestion del bienestar no es preguntarse “por qué la igualdad”
(cuestién que tiene un caracter politico partidista) sino responder a la pregunta
“igualdad de qué” (quizd esta pregunta de Sen quedaria mejor traducida como
“igualdad en qué”). Es decir en qué aspecto resulta plausible demandar igualdad. Para
Sen la informacion sobre la que se basa el utilitarismo (usado en distintas versiones del
bienestarismo) es muy restringida; la utilidad (entendida a veces como placer otras
como satisfaccion o felicidad) se asume como el Unico indicador del bienestar

humano. La mayor falla de este criterio esta en su indiferencia a las cuestiones
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distributivas, en su desinterés por los derechos, las libertades, y por otros propdsitos
humanos independientes de los estados psicologicos asociados con la utilidad. Para el
utilitarismo la igualdad consiste en que cada participante obtenga la misma utilidad
marginal, pues se asume que todos tienen la misma funcion de utilidad. Asi, en la
logica marginal del utilitarismo y dado que su objetivo es “aumentar la felicidad total”,
estaria justificado asignar mayores recursos a aquel que mayor ventaja obtiene de
ellos, pues esto lleva a que la suma total de utilidades aumente.

Figura 2. La indiferencia utilitarista a la distribucion

Utilitarismo: bienestar = utilidad
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a+b+c+d+e+f+g+h+i+j+k+l = utilidad total. Objetivo social: aumentar la utilidad total
Igualdad: en la satisfaccidén que tiene cada persona al consumir una unidad mas de un bien

Elaboracion: la autora

Pero existen diferencias obvias entre los seres humanos; unos pueden sentirse
satisfechos con muy poco y otros no. Si “aceptamos que la igualdad en la distribucion
de las utilidades totales tiene algin valor, entonces la concepcién utilitarista esta
condenada” (Sen 1979: 202. 1999b: 25-34. 2000: 85).

Respecto a la propuesta de Rawls de igualdad en el acceso a un conjunto de
bienes primarios*® Sen argumenta que asumir los bienes primarios como la

“materializacion de la ventaja” estariamos frente a un “fetichismo de los bienes”. La

* La propuesta de Rawls se puede resumir asi: “Supongamos que la estructura basica de la sociedad
distribuye ciertos bienes primarios, esto es, cosas que se presume que todo ser racional desea. Estos
bienes tienen normalmente un uso, sea cual fuere el plan racional de vida de una persona. [...]
supongamos que los principales bienes primarios a disposicion de la sociedad son derechos, libertades,
oportunidades, ingreso y riqueza. (...el bien primario del respeto a si mismo ocupard un lugar central.)
[que habran de ser distribuidos igualitariamente a menos que una distribucion desigual de alguno o de
todos estos valores redunde en una ventaja para todos]. Estos son los bienes primarios. Otros bienes
primarios tales como la salud y el vigor, la inteligencia y la imaginacién, son bienes naturales; aunque su
posesion se vea influida por la estructura bésica, no estan directamente bajo su control. Imaginemos
entonces un acuerdo hipotético inicial en el cual todos los bienes sociales primarios sean distribuidos
igualitariamente: cada quien tiene derechos y deberes semejantes, y el ingreso y la riqueza se comparten
igualitariamente. Este estado de cosas ofrece un punto de referencia para juzgar las mejorias. Si ciertas
desigualdades de riqueza y diferencias en autoridad hicieran mejorar a todos en esa hipotética situacion
inicial, entonces estarian de acuerdo con la concepcion general” (Rawls, 2006, [1971]: 69-70).
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igualdad reclamada por Rawls no presta atencion a las diferencias entre individuos ni a

los efectos que esos bienes tienen en cada persona (Sen, 1979: 216-218).

Figura 3. lgual distribucion de bienes primarios

Bienestar rawlsiano = bienes primarios disponibles para todos / igualdad en la distribucién

Elaboracion: la autora

Dada la diversidad de condiciones en las que se encuentra cada individuo la igualdad
de bienes no implica igualdad en los beneficios que cada uno obtiene de esos bienes.
Sen considera que es necesario ir mas alla y fijar la atencién no en los bienes sino en
aquello que los bienes hacen por las personas, o en el beneficio, o en la ventaja que las
personas realmente obtienen de los bienes. A la transformacidn del bien en ventaja real
0 beneficio individual Sen la denominara “capacidad basica™:

“una persona siendo capaz de hacer ciertas cosas basicas. La capacidad
de desplazarse es importante, pero se pueden considerar otras
capacidades como por ejemplo, la capacidad para satisfacer los
requerimientos nutricionales de cada uno, los medios para estar vestido
y protegido, el poder participar en la vida social de la comunidad” (Sen,
1979: 218. Traduccion de la autora).

Aqui Sen hace referencia a una habilidad y a un poder para la accion (en pos del
bienestar) que son internos a la persona, pero también a ciertos medios que posibilitan
esa accion y que son externos. El espacio para evaluar y medir la igualdad deberia ser el
espacio de la capacidad basica. Ademas, Sen argumenta que es necesario ampliar el
rango de criterios que se consideran como estados valiosos en una evaluacion de
alternativas, pues los métodos tradicionales de la Economia del bienestar, al tomar como
unico estado deseable a la ambigua nocidn de utilidad, no logran reflejar adecuadamente

otros estados que las personas consideran valiosos, asi aboga por una pluralidad de
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valores*. En lugar de definir una lista de bienes como condiciones bésicas necesarias
para el bienestar y plantear el requisito de igualdad en la disponibilidad de esos bienes,
es decir definir un conjunto de bienes primarios que estén disponibles para todos por
igual, Sen plantea medir la igualdad en aquello que los bienes hacen por las personas
(Sen, 1979: 216. 1999a: 19).

Figura 4. Igualdad en la capacidad

Bienestar: ni bienes primarios ni utilidad. El bienestar incluye otros estados y acciones.
)
Bien A
Bien B

Elaboracion: la autora
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Esto implica pasar de una concepcion de la igualdad en general, a concebir la igualdad
a nivel individual e interpersonal. Este paso se fundamenta en la condicién inescapable
de la diversidad humana en virtud de la cual la conversion de bienes en capacidades
varia sustancialmente de persona a persona. Igualdad en cuanto a bienes no implica
igualdad en aquello que los bienes hacen por cada persona. Pero este desplazamiento
implica también que la evaluacion deberia hacerse a nivel del individuo y no del
conjunto de la poblacion.

La capacidad hace referencia al “efecto de la internalizacion de los bienes”, se
asume que esa internalizacion es siempre positiva en la medida en que habilita a las
personas a hacer ciertas cosas basicas que son necesarias para su bienestar. Con esta
distincion Sen abre un espacio intermedio para la evaluacion del bienestar; este

espacio se encuentra entre los bienes (objetos externos que se consideran insumos) y la

* Esta ampliacion, seglin Sen, permite evitar la imposibilidad planteada por Arrow al agregar los distintos
juicios valorativos de distintas personas y como evitar el error al que podria conducirnos el utilizar una
misma funcion de valoraciéon del bienestar para distintas personas. Otra condicién para evitar la
imposibilidad es dejar de exigir completitud en los ordenamientos de los juicios sociales, para
conformarnos con ordenamientos parciales. No se puede asumir que siempre sera posible ordenar los
valores entre dos tipos de vida. Con frecuencia tiene mas sentido aceptar una estructura de drdenes
parciales que insistir en completar arbitrariamente todos los érdenes (Sen, 1999a: 20-21).
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utilidad (estado personal interno que se considera un resultado). En ese espacio
intermedio estd el uso de los bienes por parte del individuo (Cohen, 2002: 39). En
funcién de su condicién particular este individuo podra realizar (0 no) las actividades
que mas valora y asi alcanzar (0 no) algun estado deseado. Por lo tanto la igualdad
deberia medirse en ese espacio. Asi, Sen pone en cuestion no solo el tipo y el alcance
de la informacion utilizada para evaluar el bienestar sino también el método y los

supuestos de la economia del bienestar.

Figura 5. El espacio de la capacidad
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Sin embargo este desplazamiento mas alla de los bienes hacia las capacidades lo lleva
a comprometerse con una forma radical de pluralidad en la evaluacion del bienestar.
Esa pluralidad se manifiesta en dos niveles; primero en la medida en que el resultado
final depende de la transformacion del bien en capacidad, tomando en cuenta que esa
transformacion es un proceso individual, y segundo la pluralidad se manifiesta al
considerar que el bienestar puede tener distintos contenidos para las personas. Si lo
que se observa no son los bienes o recursos disponibles per se, sino la ventaja o
beneficio personal que cada uno obtiene al internalizar las caracteristicas de los bienes
y si a esto se le aflade que el bienestar puede tener distintos contenidos segun las
personas, entonces el ejercicio de evaluacion se volvera tan exigente y complejo en
términos de informacion y medicion, que quizé resulte imposible.

Sen planted un enfoque en las titularidades, inicialmente para los llamados
“paises en desarrollo”, mientras que el concepto de la capacidad basica lo propuso
para el contexto de las discusiones sobre el bienestar en los paises nor-occidentales,

donde el Estado de Bienestar ya proveia ciertos servicios basicos de acceso universal y
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en los que sin embargo, habia la sensacion de menor bienestar (ver nota 47). Sen ve a
las titularidades y a las capacidades como dos eslabones contiguos dentro de un mismo
proceso de avance hacia un mayor bienestar. Segun esta distincion las titularidades son
la base, 0 una estadio previo a las capacidades, por eso las primeras estan mas
relacionadas con su critica el campo de la economia del desarrollo mientras las

segundas han surgido de su critica a la economia del bienestar (Sen, 1988: 47-52)

Los funcionamientos

A la critica de Sen sobre los bienes primarios, Rawls respondié que considerar las
capacidades en lugar de los bienes primarios presupone la aceptacion de alguna
doctrina comprehensiva —o alguna concepcion Unica del bien— (o de la vida buena).
Este intento iria en contra de lo que Rawls considera una “concepcion politica de la
justicia”. Las ideas incluidas en una concepcidon de la justicia como equidad son
politicas antes que morales. La diferencia es el alcance de cada ambito, lo moral
incluye juicios sobre la vida como un todo, pero solo puede ser valido para un grupo
particular de sujetos (por ejemplo el cristianismo, el jainismo, o el hedonismo, etc.),
mientras que las ideas sobre alguna concepcién politica de la justica deberian poder
ser compartidas por todos los ciudadanos considerados libres e iguales y no
presuponen ninguna doctrina comprehensiva del bien (Rawls, 1988: 252-253). Asi los
bienes primarios no son parte de una teoria sobre lo que es bueno o valioso en la vida
(por lo tanto no plantean un criterio evaluativo sobre el bienestar) sino que,
precisamente para mantenerse al margen de esa prescripcion de valores fundamentales
sobre la vida humana, estos bienes simplemente establecen ciertas condiciones
objetivas necesarias para permitir que los individuos persigan por si mismos sus
valores, de conformidad con sus propias concepciones éticas mas amplias (Cfr.
Nussbaum, 1997: 284). Una concepcion politica (y liberal) de la justicia debe ser
publica y la informacién necesaria para hacer un reclamo de injusticia debe ser
verificable y facilmente accesible para todos. Se requiere entonces un estandar publico
para las comparaciones interpersonales, de otra manera los principios de justicia que
dependen de diversas visiones sobre la vida buena no serian estables (Rawls, 1990
[1982]: 170). Este sefialamiento de parte de Rawls sobre la complejidad (y quiza la

imposibilidad) de evaluar la igualdad en la capacidad por ser ésta una caracteristica
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personal y Unica, es decisivo. Aun si se esta de acuerdo en que lo que importa no es la
posesion de un bien en si mismo sino la ventaja que cada persona obtiene al
internalizar las caracteristicas de ese bien, también parece razonable considerar que en
términos de politicas publicas, siempre se requiere de un estdndar publico para su
evaluacion. Esto conduce a una observacion sobre el valor prospectivo del enfoque de
capacidades, quiza la capacidad no es algo que se pueda medir objetivamente cuando
se realizan las evaluaciones ex post de las intervenciones de politicas, y esta puede ser
la razon para algunas criticas que ha recibido el enfoque (véase Boltvinik, 2005). Pero
el enfoque si ofrece un marco analitico para la formulacién de alternativas de politicas
que asumen como objetivo la garantia de los derechos sociales, el criterio que se busca
maximizar o desarrollar aqui es la capacidad de las personas y no solo la
disponibilidad de ciertos bienes o servicios. Y en base a ese criterio de ampliacion de
la capacidad se pueden establecer estdndares e indicadores publicos y verificables
sobre la igualdad en esa capacidad para su evaluacion posterior.

Es probable que la objecion de Rawls haya conducido a Sen a desarrollar méas
su enfoque desligandolo de cualquier posible concepcion valorativa global. En sus
planteamientos posteriores Sen hace notar la diferencia entre bienestar y ventaja.
Mientras el bienestar puede ser visto como la evaluacién de unos logros particulares
de una persona (o0 como resultado alcanzado), la ventaja en cambio toma en cuenta las
oportunidades reales que tiene la persona. Centrar la atencién en los bienes primarios
puede hacer que ignoremos la importancia de las oportunidades reales (no solo
formales) de las personas para convertir esos bienes en bienestar. Para profundizar en
esta distincion aparecen los funcionamientos. Un funcionamiento es una caracteristica
del estado de una persona, aquello que la persona logra ser o hacer a lo largo de su
vida, por lo tanto es un resultado muy distinto de los bienes que la persona ha usado
para alcanzar dicho estado. En conjunto los funcionamientos son las caracteristicas del
estado de la existencia, por ejemplo estar libre de malaria, vivir una larga vida, o

aparecer en publico sin sentir vergiienza®. Estas caracteristicas constituyen el “vector

*> Sen hace referencia continuamente a la definicion de Adam Smith y su comprension de aquellos
articulos que se consideran “esenciales”; no se trata —dice Smith solo de “los articulos indispensables para
la vida, sino todo lo que la costumbre de un pais considere indecente que las personas dignas de crédito
aun las de las clases mas bajas, no los tengan. Por ejemplo, una camisa de lino, hablando estrictamente no
es un articulo esencial para la vida. Supongo que los griegos y romanos vivian, muy confortablemente,
aunque no tuvieran lino. Ahora bien, en los tiempos actuales, en la mayor parte de Europa, un jornalero
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de funcionamientos” de una persona, el estado general de vida que ésta logra alcanzar.
Entonces “la caracteristica primaria del bienestar de una persona es su vector de
funcionamientos”. Estos vectores se pueden ordenar parcialmente segun ciertas
valoraciones, segun la urgencia, segun alguna prioridad razonada, o algun otro criterio
aceptable de acuerdo a las circunstancias*® no es necesario que siempre y para todas
las circunstancias se utilice el mismo criterio (Sen 1998 [1984]: 78). Asi Sen
propondra que el analisis del bienestar se centre en la “capacidad para funcionar”
(capacidad para realizar ciertas actividades o para alcanzar ciertos estados) como
criterio evaluativo y no Gnicamente en el calculo del ingreso monetarios (opulencia) o
en el calculo subjetivista de la utilidad (como felicidad o satisfaccion de deseos, etc.).
Asi Sen pone el foco de atencidén no en el estado alcanzado (eso le llevaria a una
concepcién global del bien) sino en la capacidad de cada persona para alcanzar el
estado que por si misma considera valioso (Sen, 1999b: 48-52). La capacidad no es
una facultad o caracteristica determinada sino un espacio en el que se pueden
considerar varias posibilidades para ampliar la libertad de las personas.

Los funcionamientos dependen en gran medida de las oportunidades reales y
no solo de las disposiciones formales. En otras palabras, si los derechos sociales como
garantia de un nivel minimo de bienestar se reconocen en disposiciones
constitucionales, esto no es suficiente si no existen oportunidades reales para el
ejercicio de esos derechos. La definicion de “oportunidades” en Sen es distinta a la
usada generalmente en la literatura del bienestar cuyo uso mas restringido se refiere a
la igual disponibilidad de ciertos medios o a la igual aplicacion de ciertas restricciones.
Sen no se refiere solamente al acceso formal a ciertos medios o bienes, sino a una
nocion mas amplia y realista. La oportunidad alude aqui a la libertad real de
aprovechar y obtener las ventajas implicadas en el uso de tales bienes 0 medios. La
ventaja resulta de las oportunidades reales que enfrenta la persona, la estimacion de la
ventaja implica evaluar el conjunto de logros potenciales y no solo el logro alcanzado.

La ventaja es observable en las oportunidades reales que enfrenta una persona en

digno de crédito tendria vergiienza de presentarse en publico sin una camisa de lino, pues esto denotaria
un vergonzante grado de pobreza, que se presume que ninguna persona podria caer en ella sin una mala
conducta extrema. De la misma manera, la costumbre ha hecho que el calzado de cuero sea un articulo
necesario para la vida en Inglaterra.” (A. Smith, La Riqueza de las Naciones V.2.Pag. 148)

“® para una formalizacion de estos argumentos siguiendo la estructura légica de la TES véase Sen, 1987;
especialmente el Capitulo I. Pags. 9 - 18
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comparacion con otras personas. La ventaja de una persona se juzga menor que la de
otra si tiene menos capacidad —es decir menos oportunidades reales— de lograr
aquellos estados que considera valiosos. La ventaja individual se evalGa segun la
capacidad de una persona para hacer las cosas que, razonadamente, considere valiosas.
La capacidad de una persona para realizarse supone tener la oportunidad real de
perseguir sus propios objetivos en un extenso espacio de libertad (Sen, 1999b: 19). La
clave aqui es la libertad que una persona realmente tiene para hacer esto o aquello. Los
logros de bienestar son importantes, pero también lo es el respeto a la libertad de cada
persona para determinar qué desea y qué valora y, en ultima instancia, qué decide
escoger entre un conjunto de opciones (Sen, 1999a: 3. 1999h: 38-43. 2010: 261).

El enfoque en las capacidades aparece en una época en la que las prestaciones
del Estado de Bienestar comenzaron a ser objeto de cuestionamientos. La crisis
energética de la segunda mitad de los 70 y la inflacion acumulada en los paises
industrializados favorecieron un desplazamiento cognitivo desde la matriz keynesiana
como paradigma para el manejo macroecondmico y, del utilitarismo como paradigma
en los ejercicios analiticos de la Economia del bienestar (bienestarismo), hacia una
nueva matriz basada en el monetarismo y el liberalismo econémico (Hall, 1993.
Harvey 2008). En este contexto surge en los paises de habla inglesa, la discusion sobre
Welfare y well-being, para distinguir entre las prestaciones del Estado de Bienestar
(welfare) y sus escasos efectos en el estado de satisfaccion general de las personas
respecto a su propia vida (well-being). Algunos estudios estadisticos de la época
mostraban una brecha entre wellfare y well-being, sugerian que los incrementos en las
rentas o en el consumo no se reflejaban en una mayor satisfaccién general de las
personas con su vida*’. Algunos analistas se han referido al surgimiento de una
perspectiva pos-materialista en esa época (Jordan, 2008: 13-34). En las
consideraciones del bien-estar, ademas de los ingresos y el consumo, se comenzé a
tomar en cuenta otros aspectos ambientales, socioldgicos y personales. La
contaminacion, las relaciones desiguales de género, o entre distintos grupos sociales, y

las preferencias individuales, pueden alterar considerablemente la percepcion y los

*" En 1974 se publicé un estudio llamado la paradoja de Easterlin (por su autor) en la que se demostraba
una brecha, en los paises ricos, entre el crecimiento del PIB per capita y la inmovilidad o incluso
decrecimiento de los indices de satisfaccion general (o felicidad) de los individuos con su vida (Jordan,
2008: 13).
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resultados en el bien-estar personal, aun para personas que tienen el mismo acceso a
los mismos bienes. En esta nueva perspectiva se vuelve mucho mas dificil definir en
qué consiste el bienestar y por lo tanto cual deberia ser el parametro en base al cual las
instituciones y practicas de una sociedad aseguren y provean bienestar a sus miembros
(véase Sen, 2002). Las teorias de la justicia y las teorias econémicas sobre el bienestar,
han buscado insistentemente definir el contenido de un “estandar de vida” que sea
basico y general para todos, pero que al mismo tiempo no implique vulnerar la libertad
individual de cada persona. Es en esta busqueda que Sen introduce nuevos elementos
en su enfoque; los funcionamientos, la oportunidad real, la libertad y la ventaja.
Aungue no siempre queda clara la relacion funcional entre éstos: la oportunidad real
gue a veces aparece como equivalente a la libertad, es, en dltima instancia la
posibilidad real (y no solo la disposicion normativa) de acceso al bien, mientras que la
ventaja aparece como el resultado de la internalizacion del bien y por lo tanto se
asume como equivalente a la capacidad; pero la capacidad abarca al mismo tiempo; la
ventaja y el acceso, y tiene como condicion necesaria la presencia simultanea de varias
alternativas de bienes accesibles asi como la libertad de eleccion entre esos bienes.

Ahora bien, el desplazamiento hacia la capacidad no elimina el ingreso y los
niveles de consumo como factores contribuyentes al bienestar, lo que hace es quitarles
su estatus de condicion suficiente aunque adn son necesarios. Puesto que la vida
humana requiere de ciertos recursos para su reproduccion, el ingreso y la utilidad
pueden estar conectados con el bienestar y la ventaja personales de manera indirecta;
el primero quiza entre los factores causales y la segunda como evidencia o resultado.
Pero el bienestar de una persona no es asunto de cuanto ingreso tiene o cuantos bienes
consume. El control individual sobre algunos bienes es un medio para un fin, pero no
es el fin en si mismo (Sen, 1998: 80. 2000: 54-75).

En su critica a la propuesta de los bienes primarios de Rawls, Sen Argumentd
que alli la evaluacion del bienestar se fija solo en una aparente distribucion igualitaria
de dichos bienes mediante su disponibilidad generalizada, pero no toma en cuenta el
beneficio que esos bienes efectivamente le reportan a cada persona, por ello Sen
enfatiza en el acceso real al bien (no solo formal o normativo como puede ser el
reconocimiento de los derechos en las constituciones) y hace notar que ademas es

necesaria la transformacion de ese bien en un beneficio particular para el individuo.
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Figura 6. Elementos del enfoque en la capacidad.
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Elaboracion: la autora

Lo que las personas convierten en ventaja no son los bienes en si mismos. Las
caracteristicas de los bienes poseidos no aseguran su conversion en una ventaja o0 en
bienestar para una persona (si un nifio tiene una enfermedad parasitaria a causa de
consumir agua contaminada de poco sirve que le administren micronutrientes). Las
caracteristicas de los bienes tampoco nos dicen lo que las personas seran capaces de
hacer con ellas. Por ejemplo; el pan es un producto con ciertas caracteristicas entre las
cuales estan la nutricion, su funcién social, o ritual, etc. Para Maria en un momento
determinado, poseer cierta cantidad de pan, le otorga la habilidad de funcionar en
cierto modo (estar nutrida, atender a sus invitados, cumplir con un deber religioso,
etc.). Para Juan por sus demandas nutricionales y por sus convicciones personales, el
pan no tiene influencia alguna en su funcionamiento (es agndstico y tiene intolerancia
al gluten). Si lo que queremos es comparar los funcionamientos de Maria y de Juan no
obtendremos suficiente informacion solo la comparar la cantidad de pan que cada uno
puede comprar. Aunque sabemos que Juan y Maria valoran la posibilidad de estar bien
nutridos, o de establecer relaciones sociales significativas y de perseguir su propia
concepcion del bien. El logro de estar bien nutrido para cada uno dependera de
factores relacionados a su condicion personal (metabolismo, edad, sexo, tamafio,
estado de salud, nivel de actividad fisica, etc.) y también de las convenciones sociales,
la posicion de la persona en la estructura familiar y social o de las condiciones del
entorno. La conversion de las caracteristicas de un bien en logros de funcionamientos

personales dependera entonces de una variedad de factores (Sen, 1999a: 17-19).
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Los factores de conversion

El factor de conversion se refiere al grado en el cual cada persona puede transformar
un bien o recurso en un funcionamiento (Sen, 199b: 51, 98, 116-117, 129, 165).
Imaginemos una bicicleta y dos personas: una tiene paralisis y otra no. La habilidad de
movilizarse en la bicicleta e ir al sitio al que cada una desearia llegar, es muy distinta,
por lo tanto su factor de conversion también lo es (Sen, 1983: 160. Robeyns, 2005:99).
Este factor representa el grado de funcionamiento que cada individuo puede obtener de
un mismo recurso, en este caso ¢cuanta movilidad puede obtener cada persona de la
bicicleta? Este es un ejemplo extremo, pero dada la diversidad humana, aun entre
personas sin condiciones particularmente restrictivas se pueden obtener grados muy
distintos de funcionamientos (Sen, 1986: 199). Las caracteristicas de un bien —ya sea
que esté disponible en el mercado o en otras formas de provision e intercambio—
contribuyen a alcanzar un funcionamiento. Los bienes son importantes en tanto sean
medios para generar capacidades. La conversion de los bienes primarios o de ciertos
recursos en libertades para elegir un modo de vida particular y realizarlo, puede variar
de persona a persona (Sen, 1990: 115). Ademas, las condiciones y las caracteristicas
personales son relevantes para determinar la conversion de un bien en la capacidad de
una persona para alcanzar sus fines (Sen, 2000: 99). La trayectoria entre el bien y el
funcionamiento esta reflejada en los “factores de conversion”. Este es un elemento
crucial del enfoque en las capacidades que sin embargo no ha sido suficientemente
explorado. Sen distingue cuatro tipos de factores de conversion: personales,
ambientales, sociales y culturales. Estos determinan (positiva 0 negativamente) el
grado en que una persona convierte los recursos disponibles en bienestar (Sen, 2010:
284-286). La evaluacion del bienestar debe tomar en cuenta los bienes y las
caracteristicas personales, sociales y ambientales relevantes que determinan la
conversion de esos bienes en la capacidad de una persona para promover sus propios
fines (Sen, 1983: 164. 1997: 198. 2000: 99. Croker, 2008: 115). Queda claro que no
son los bienes en si mismos los que generan un funcionamiento, son las caracteristicas

de los bienes convertidas en ventajas las que conducen a un logro o funcionamiento.

Asi el marco conceptual de las capacidades se amplié a nuevos elementos vy

establecio relaciones mas complejas entre estos elementos. La forma en que Sen
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describe las relaciones entre estos elementos tiene un aspecto empirico y otro
prescriptivo, y la consideracion entre ambos aspectos es relevante para el analisis
prospectivo en la formulacion de politicas. ElI primer aspecto corresponde a una
observacion sobre el caracter dependiente de los factores de conversion. No todas las
personas pueden transformar autométicamente las caracteristicas de los bienes en
ventajas, esa transformacion depende de los factores de conversion, entre estos

factores hay unos que estan bajo el control de la persona y otros que no.

Figura 7. Caracteristicas de los bienes y factores de conversion.
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Elaboracion: la autora

El segundo aspecto es prescriptivo y se refiere a las condiciones bajo las cuales una
persona podria efectivamente aprovechar y obtener las ventajas implicadas en el uso
de ciertos bienes. Con el término “oportunidad real” Sen no hace referencia a una
situacion empirica que ocurre en la realidad sino que implicitamente hace una critica al
principio de “igualdad de oportunidades” cuya igualdad formal o legal no es suficiente
para asegurar el acceso y el aprovechamiento de las caracteristicas de los bienes. Por
ejemplo decir que todos los nifios y nifias tienen derecho a la educacion, o al agua 'y a
la alimentacion, no significa que en la vida real todos los nifios van a la escuela y
pueden aprovechar las ventajas del aprendizaje o que tienen agua segura y suficientes
alimentos disponibles en sus hogares. La oportunidad real hace referencia a la
posibilidad efectiva de realizacion de esos derechos. La ventaja individual se deriva
del aprovechamiento particular de las caracteristicas de un bien, pero esta ventaja solo
se convierte en capacidad si la persona ademas tuvo libertad al momento de decidir

qué bienes aprovechar y como aprovecharlos o mejor dicho como transformar los
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bienes en ventajas en funcion de su propio proyecto de vida. La ventaja se juzga
entonces segun la capacidad para lograr aquello que, razonadamente y bajo un marco
normativo comudn, una persona considera valioso. La oportunidad real supone la
libertad de elegir. Es decir que una persona tiene m&s o menos ventaja si tiene méas o
menos oportunidades realmente aprovechables. Ciertamente al final lo que cuenta son
los logros de las personas, es decir los funcionamientos y el conjunto de
funcionamientos constituye el bienestar. Pero el bienestar no seria tal (al menos no
como Sen lo entiende) si no fuera un resultado derivado de la capacidad.

Si la ventaja (el grado en que uno puede aprovechar las caracteristicas de un
bien) depende de los factores de conversién, entonces estos factores son parte del
enfoque en las capacidades. Ademas, si vemos los ejemplos que se plantean en el
estudio de las hambrunas o en los estudios sobre género, es claro que también existen
factores politicos que influyen en esa conversion.

Los factores de conversion son distintos a los factores que determinan el acceso
a los bienes. Los factores de conversion entran en juego cuando ya el individuo esté en
posesion del bien. Sen plante6 su marco analitico de las capacidades en contextos en los
que el acceso a un conjunto de bienes sociales ya estd garantizado y su critica se dirige
principalmente a la estandarizacion ciega que supone la disponibilidad generalizada de
un mismo bien o servicio independientemente de las necesidades individuales. En
contextos en los que precisamente las formas de acceso estan por ser construidas, el
analisis prospectivo comienza por las titularidades que son las que finalmente aseguran
el acceso a un bien o servicio. Una cosa es tomar en cuenta lo que los bienes hacen por
las personas o lo que las personas hacen con los bienes y otra distinta es considerar las
formas de acceso y la disponibilidad de esos bienes. Si la oportunidad real se refiere al
acceso real, entonces el aprovechamiento y obtencion de las ventajas implicadas en el
uso de ciertos bienes no depende solo de los factores de conversion, sino también de las
titularidades de acceso al bien. Es decir, no podriamos hablar de igualdad en la
capacidad cuando el acceso no esta asegurado para las personas o cuando los factores de

conversion no se compensan de alguna manera.
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Figura 8. Oportunidad real, acceso real y factores de conversion.
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Recordemos que Sen critico la tesis de Rawls por quedarse en una igualdad de acceso a
bienes primarios y asumir que todas las personas estan en las mismas condiciones de
usar esos bienes y aprovechar esas oportunidades (si asi lo desean) para alcanzar su
propia idea de bienestar. El igual acceso a un conjunto de bienes considerados
condiciones necesarias para ejercer la libertad y perseguir la propia idea del bien, es una
tesis plausible sobre la igualdad en las teorias de la justicia. Pero si tomamos en cuenta
las criticas al liberalismo y al contractualismo, especialmente las que provienen de la
teorfa politica feminista*®, encontraremos que la igualdad formal en base a derechos
universales puede ocultar practicas sistematicas de exclusion y negacion en el acceso a
ciertos bienes para ciertos miembros de la sociedad (por ejemplo mujeres, minorias
étnicas, personas con discapacidad, personas con distinta orientacion sexual, adultos
mayores, etc.). Asi la generalizacion en el acceso a un conjunto de bienes podria ser
necesaria, pero no suficiente para igualar las diferencias en la capacidad. En la vida real

esas diferencias no tienen un punto cero sino que han sido construidas a lo largo de la

8 Las criticas contemporaneas a las distintas versiones de contractualismo objetan que su principal
fundamento sea una situacion hipotética y no real; los acuerdos reales (las relaciones de produccion y
reproduccion por ejemplo) ocurren entre personas y grupos con asimetrias de poder y eso genera una
desigualdad de condiciones que impide que las oportunidades formales (igualdad formal) puedan ser
aprovechadas igualmente por todas las personas. La idea de individuo libre e independiente implicita en
la teoria de contrato social corresponde al perfil de un individuo masculino autogenerado sin ningun tipo
de dependencia y ha sido una fuente normativa a partir de la cual se han generado y mantenido relaciones
de desigualdad en las sociedades modernas (Young, 2011, 40-45. Gargarella, 2001, 30-34).
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historia y se sostienen en instituciones y practicas cotidianas como lo demuestran los
estudios feministas 0 como se observa en los numerosos estudios sobre la construccion
de ciudadania en paises con diversidad étnica®’. Las oportunidades reales o las
posibilidades que una persona tiene para perseguir su propio proyecto de vida no estan
influenciadas solo por los bienes primarios que tiene a su disposicion sino también por
un rango de factores internos y externos que determinan en qué medida esta persona
puede usar esos bienes para generar estados valiosos (Brighouse y Robeyns 2010: 4). Es
decir que existen factores causales que determinan el origen del problema, hay factores
que determinan el acceso a los bienes y hay factores de conversion que una vez en
posesion del bien determinan su trasformacion en ventaja.

Por esta razon he planteado que el enfoque de las titularidades es util para
construir un marco analitico prospectivo para la formulacion de politicas publicas desde
una perspectiva mas pragmatica, profunda e integral que la que normalmente se ha
planteado para las politicas sociales desde la Economia del bienestar. El enfoque en las
capacidades sirve para examinar criticamente la concepcién del bienestar en paises con
Welfare States, y a la vez presenta una conceptualizacion alternativa del bien-estar, pero
también sirve para analizar las formas de bien-estar en paises con sistemas de
proteccion social de baja cobertura respecto a las necesidades de su propia poblacién,
sin embargo en este ultimo contexto parece necesario combinar los elementos del marco
de las capacidades que se enfocan mas en el individuo con los elementos de las

titularidades que ponen el acento en la accion publica.

La critica al individualismo del enfoque

El enfoque de Sen ha recibido algunas criticas por concentrarse casi exclusivamente en
el individuo y en el bienestar individual e ignorar la existencia de condiciones
estructurales que determinan desde las mismas preferencias de los individuos hasta las
posibilidades reales que tienen los individuos de perseguir la propia nocion del bien.

Deneulin (2006) considera que el enfoque de capacidades no ofrece guias para

9 Véase por ejemplo un estudio de la sobre “Etnicidad, "Raza" y Equidad en América Latina y el
Caribe” en el que se afirma: “Sabemos bien que la discriminacion y la exclusion por etnia y raza es parte
de un proceso histdrico de la region que, con variantes locales y regionales, tiene una alta influencia en
los procesos socioculturales, econdmicos y politicos actuales de América Latina y El Caribe. La
“dialéctica de la negacion del otro” (Hopenhayn 1998) forma parte de un proceso que ha sido largamente
construido a través de la historia, la cultura y la sociedad” (CEPAL, 2000: 3).
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elecciones publicas que pudieran transformar las estructuras que impiden a las personas
ejercer sus capacidades. Sugiere que el enfoque debe ser “engrosado” para cumplir con
la tarea de “remover la falta de libertades” (Deneulin, 2006: 35-36). Es decir necesita
ser complementado con alguna vision que dirija las acciones hacia objetivos especificos
que permitan la ampliacion de la libertad (recordemos que Sen ha sefialado que el
enfoque no establece el contenido sustantivo del bienestar sino el espacio en el cual se
puede demandar igualdad). Segin Deneulin el énfasis de Sen en el individuo se debe
expandir hacia el reconocimiento de la existencia de estructuras de vida en comun. Esto
implica el uso de narrativas socio-histéricas para entender la politica, las politicas y sus
resultados, la accion humana nunca es a-histérica o separada de un entorno social.
Debido a la fragilidad y a la falibilidad en el ejercicio de la libertad humana, las
decisiones de politicas necesitan ser complementadas con procedimientos de toma de
decisiones que hagan menos fragiles los procesos mediante los cuales las condiciones
para una vida humana benigna estén aseguradas (Deneulin, 2006: 27-46). Deneulin
aboga aqui por la necesidad de dar algin contenido sustantivo a las condiciones del
bien-estar, este seria el elemento que le hace falta al marco analitico de las capacidades.

La posicion de Sen que responderia a la critica de Deneulin ha sido expuesta de
manera extensa en La idea de justica (2010). Alli Sen incursiona en el campo de las
teorias de la justicia, pero se distancia del objetivo de los filésofos politicos y de los
tedricos de la justicia. No trata de elaborar “un modelo de sociedad perfectamente justa”
pues considera que con esto se corre el riesgo de formular exigencias de justicia que
ignoren otras perspectivas (lo que no seria justo). A cambio, Sen opta por definiciones
teoricas amplias sobre las cuestiones que se deben tomar en cuenta para una “teoria
normativa de la decision colectiva”. Sen aboga por una perspectiva mas pragmatica
sobre como reducir la injusticia en las situaciones de la vida real. Estas formulas no
deben surgir solo del razonamiento teorico o filosofico sino de la deliberacion publica y
razonada acerca de los problemas concretos. Se trata de cuestiones que requieren
ponderacion entre valores —cuando haya conflicto— y requieren también la evaluacion
cuidadosa de las consecuencias de cada decision u opcion social. Considera que “para
un adecuado entendimiento de las exigencias de justicia, las necesidades de las
instituciones y organizaciones sociales, y la satisfactoria elaboracion de las politicas

publicas, [hay] que buscar mucha méas informacién y critica”. La discusion publica
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ayuda a avanzar en la incorporacién de nueva informacién en los procedimientos de
eleccion social para la accion publica y en la perspectiva constructivista de los criterios
normativos (no trascendentales) de justicia (Sen 2010: 12, 13, 124).

La critica de Deneulin puede aplicarse no solo al enfoque de capacidades sino a
las teorias del desarrollo econémico en general. Una caracteristica de la obra de Sen es
que abri6 una via para llevar las discusiones sobre la pobreza y el desarrollo al campo
de la libertad, de la politica, de las ideas de justicia, una vez en ese campo ninguna
teoria del desarrollo econémico alcanzard para explicar la dimension mas estructural
que determina los obstaculos para la libertad. El Ilamado al engrosamiento del enfoque
de las capacidades que hace Deneulin es también un llamado para pensar las politicas
publicas ya no como estrategias de desarrollo, o desde la divisidn secular entre politicas
econdmicas por un lado y sociales por el otro, sino como politicas para ampliar la
libertad y para mejorar las condiciones de vida. Pero para ello, segin Deneulin, primero
es necesario estar de acuerdo en algin contenido o definicion de aquello que constituye
“una vida buena”. Es de suponer que Deneulin no plantea la necesidad de asumir una
“concepcion global del bien” en el sentido de la critica de Rawls, sino que hace evidente
la necesidad de algin acuerdo sobre una visién general, dentro de una sociedad
democrética, sobre aquello que constituye una situacion social deseable. El
reconocimiento de determinados derechos, incluidos los derechos sociales, puede ser
entendido como el planteamiento de ese acuerdo general. En algunos casos estas
definiciones estan incluidas en las cartas constitucionales. Este acuerdo puede ser
asumido como retdérica normativa y politica, o también puede ser asumido como
objetivo general de la accién publica. EI enfoque de las capacidades podria ser un marco
analitico y conceptual a partir del cual se pueden explorar opciones y alternativas de

politicas que acerquen a una sociedad a ese objetivo.

Martha Nussbaum y las capacidades

Martha Nussbaum trabajé eventualmente con Sen (en 1986) e hizo notar las conexiones
del enfoque con la concepcion aristotélica de las capacidades. Luego construyd su
propia aproximacion desde el campo de la filosofia politica y dentro de la tradicion
republicana contractualista. Asi desarrolldé una version del enfoque de las capacidades

desde una perspectiva liberal feminista y para el contexto del desarrollo. Nussbaum
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considera que sefalar el espacio en el cual se deben realizar las comparaciones
interpersonales del bienestar no es suficiente, es necesario —dice— ir mas allad para
articular una explicaciéon de la nocidén de capacidades con la idea de un “nivel de
umbral” de capacidades. Este paso proveeria la base para unos principios
constitucionales sobre los cuales los ciudadanos tengan el derecho de presentar
demandas a sus gobiernos. Para Nussbaum, la idea de “umbral” es mas importante que
la de igualdad en la capacidad. La definicion de un umbral implica la determinacion de
un contenido especifico para las capacidades. Por ello Nussbaum ha elaborado y
defendido una lista de capacidades basicas que considera indispensables para llevar
“una vida verdaderamente humana” (Nussbaum, 2000:11-12). La version de las
capacidades de Nussbaum en Women and Development (2000) se refleja en una lista de
diez “requerimientos centrales de una vida de dignidad”. La lista ha variado ligeramente
desde su primera presentacion; la misma autora ha sefialado que se trata de una

propuesta abierta y sujeta a revisiones™. Estas capacidades serfan objetivos sociales

%0 |_a lista de Nussbaum incluye las siguientes capacidades:

1. Vida. Poder vivir hasta el término de una vida humana de duracion normal; no morir de forma
prematura o antes de que la propia vida se reduzca tanto que no merezca la pena vivir.

2. Salud fisica. Poder mantener una buena salud; incluida la salud reproductiva; recibir una alimentacion
adecuada; disponer de un lugar adecuado para vivir.

3. Integridad fisica. Poder moverse libremente de un lugar a otro; estar protegidos de los asaltos violentos,
incluidos los asaltos sexuales y la violencia doméstica; disponer de oportunidades para la satisfaccién
sexual y para la eleccién en cuestiones reproductivas.

4. Sentidos, imaginacion y pensamiento. Poder usar los sentidos, la imaginacidén, el pensamiento y el
razonamiento, hacerlo de un modo auténticamente humano, un modo que se cultiva y se configura a
través de una educacién adecuada, que incluye la alfabetizacion y la formacién matematica y cientifica
basica, aunque en modo alguno se agota en ello. Poder usar la imaginacion y el pensamiento para la
experimentacion y la produccion de obras y eventos religiosos, literario, musicales, etc. segin la propia
eleccion. Poder usar la propia mente en condiciones protegidas por las garantias a la libertad de
expresion, tanto en el terreno politico, como en el artistico asi como de la libertad de précticas religiosas.
Ser capaces de buscar el sentido propio de la vida de forma individual. Poder disfrutar de experiencias
placenteras y evitar los dolores no beneficiosos.

5. Emociones. Poder mantener relaciones afectivas con personas y objetos distintos a nosotros mismos;
poder amar a aquellos que nos aman y se preocupan por nosotros, y sentir dolernos por su ausencia; en
general, poder amar, penar, experimentar ansia, gratitud y enfado justificado. Que nuestro desarrollo
emocional no quede blogueado por el miedo y la ansiedad. (Defender esta capacidad supone defender
formas de asociacion humana de importancia crucial y demostrable para este desarrollo).

6. Razdn préctica. Poder formarse una concepcion del bien y reflexionar criticamente sobre los propios
planes de la vida. (Esto implica una proteccion de la libertad de conciencia y de la observancia religiosa).
7. Afiliacion. A. Poder vivir con y para otros, reconocer y mostrar preocupacion por otros seres humanos,
participar en diversas formas de interaccion social; ser capaces de imaginar la situacién del otro. (Proteger
esta capacidad implica proteger las instituciones que constituyen y promueven estas formas de afiliacion,
asi como proteger la libertad de expresién y de asociacién politica).

B. Que se den las bases sociales del auto-respeto y de la no humillacion; ser tratado como un ser dotado
de dignidad e igual valor que los demas. Esto implica, introducir disposiciones contrarias a la
discriminacion por razén de raza, sexo, orientacion sexual, etnia, casta, religion y origen nacional.

116



generales que pueden configurarse de manera mas especifica en cada sociedad para
funcionar como “titularidades fundamentales” que dicha sociedad esta dispuesta a
garantizar a sus miembros. Lo que hace “basicas” estas capacidades —dice Nussbaum—
es reconocer “que una vida desprovista de alguna de estas capacidades no seria una vida
acorde con la dignidad humana” (Nussbaum, 2003: 40-42. 2007: 88-89).

Nussbaum, también hizo notar que la capacidad de eleccién (a la que Sen le
otorga tanta centralidad) no es un acto personal espontaneo e independiente de las
condiciones sociales y materiales. Por lo tanto, si se otorga importancia a la capacidad
de la gente para escoger su propia nocién del bien y perseguirlo, entonces también se
deberia prestar atencion a las condiciones que apoyan esas capacidades, esto incluye las
condiciones materiales que requiere la vida humana para su sostenimiento. En la vida
real, la capacidad de eleccidn de las personas estd siempre sujeta a unas condiciones
materiales de sobrevivencia. Si lo que se busca es preservar esa capacidad, es necesario
prestar atencién a las condiciones que amplian o constrifien esa capacidad (Nussbaum,
1997: 292). Con esta observacion, Nussbaum convierte en normativo un elemento que
en el enfoque de Sen aparece solo como descriptivo. Recordemos que en la definicion
de los factores de conversion la formulacion no sefiala lo que se deberia hacer cuando
estos factores plantean un obstaculo para la conversién de bienes en capacidades,
mientras que en la argumentacion de Nussbaum las politicas orientadas a ampliar las
capacidades deben generar las condiciones externas para el fomento de esas
capacidades. Esta observacion coincide con la critica de Deneulin y su defensa de un
engrosamiento del enfoque de Sen, al prestar atencion a las condiciones estructurales
gue generan situaciones de opresion y privaciones para ciertos grupos.

En su respuesta, Sen reconocid que Nussbaum habria presentado “poderosos

argumentos” sobre la necesidad de definir las capacidades dadas ciertas prioridades

8. Otras especies. Poder vivir una relacion proxima y respetuosa con los animales, las plantas y el mundo
natural.

9. Juego. Poder reir, jugar y disfrutar de actividades recreativas.

10. Control sobre el propio entorno. A. Politico. Poder participar de forma efectiva en las elecciones
politicas que gobiernan la propia vida; tener el derecho a la participacién politica y a la proteccion de la
libertad de expresion y de asociacién. B. Material. Poder disponer de propiedades (ya sea bienes
mobiliarios o inmobiliarios) y ostentar los derechos de propiedad en un plano de igualdad con los demas;
tener derechos sobre la propiedad en base de igualdad con otros; tener el derecho de buscar trabajo en un
plano de igualdad con los demas, no sufrir persecuciones y detenciones sin garantias. En el trabajo poder
trabajar como un ser humano, ejercer la razén préactica y entrar en relaciones valiosas de reconocimiento
mutuo con los demas trabajadores.
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como el hambre, la pobreza, o la violencia de género, etc. Pero ain asi considera que
no puede elaborarse teéricamente y a priori una lista sin un apropiado reconocimiento
del contexto en el que se pretende su aplicacion, pues éste podria variar
considerablemente entre uno y otro caso. El universalismo de Nussbaum parece pasar
por alto la necesidad de realizar valoraciones y evaluaciones acotadas en cada caso en
que se pretende una intervencion orientada a mejorar las condiciones de vida. Para Sen
la valoracién y evaluacion contextualizada es una condicién de partida para la
definicion de los objetivos sociales. Considera que hacer este tipo de definiciones a
priori podria llevar a una reduccion del campo de la deliberacion publica. EI marco de
las capacidades no puede reemplazar el proceso de razonamiento puablico y la
discusion social acerca de los objetivos sociales. Este marco enfatiza la necesidad de
un escrutinio valorativo abierto y razonado para emitir juicios sociales, a diferencia de
los ejercicios valorativos cerrados —y hasta cierto punto mecéanicos— llevados a cabo
por los policy makers (Sen 2005: 157). Aunque el conocimiento cientifico y la
reflexion tedrica tienen un alto valor aclaratorio y argumentativo para las distintas
posiciones, estos complementan, pero no sustituyen el proceso de deliberacion politica
y decision. Una teoria normativa no puede imponer una lista Gnica de capacidades para
todas las sociedades en todos los tiempos e independientemente de aquello que en
determinado momento tiene sentido para los ciudadanos y de aquello que en
determinado contexto resulta mas valorable. Esto seria una mala interpretacion de la
funcién de la teoria y una negacion del alcance de la democracia (Sen, 2005: 158).

Sen reconoce que puede ser sensato reducir el alcance abierto (en tanto
espacio) de las capacidades para propositos especificos. Un ejemplo de esa reduccion
es el establecimiento del indice de desarrollo humano en los informes del PNUD. Este
fue un ejercicio concreto para el &mbito del desarrollo en una época determinada: se
trataba de “una lista muy minima de capacidades, con especial énfasis en la
consecucion de una calidad de vida basica”. Este indice se calcula a partir de
estadisticas que dan cuenta de condiciones sociales minimas que el PIB no logra

captar™. Las listas de las capacidades pueden ser construidas para diversos propositos

*! Sen cita otro ejemplo es el caso de la India: debido a la naturaleza de la pobreza y de la tecnologia
disponible en la India en 1947, al momento, parecia razonable concentrarse en la educacion primaria,
salud bésica, y asi sucesivamente, sin preocuparse con la misma urgencia si todo el mundo era capaz de
comunicarse de manera efectiva en todo el pais o0 mas alla. Sin embargo, con el desarrollo de Internet y su
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y establecerse en base a la valoracién, la evaluacion, o la critica de situaciones
especificas. Esto no implica invalidar otras listas que pueden ser relevantes para otros
propdsitos (Sen, 2005: 158-159). Dada la influencia del PNUD vy de la teoria del
Desarrollo Humano en las orientaciones de politicas para los llamados paises en
desarrollo, especialmente a través de los programas de cooperacion para el desarrollo
desde mediados de los 90, el IDH pas6 a convertirse en un nuevo estandar del nivel de
desarrollo de los paises. EI IDH se tom6 como indicador de las acciones del estado
para reducir la pobreza y generar unos niveles minimos de proteccion social, y de las
acciones de las agencias de desarrollo para orientar sus programas de asistencia y en
labores humanitarias, pero no logré posicionarse como un conjunto de garantias
bésicas a las que toda persona tiene derecho y con base en las cuales cualquier persona
0 comunidad puede reclamar por incumplimiento a su gobierno. Esta es la vision
politica que le imprime Nussbaum al enfoque de Sen, pero con la que Sen no se
compromete por un principio de pluralidad. Ahora bien, al especificar el enfoque de
las capacidades en un indice de tres indicadores y al aplicar este IDH a una agenda
global de desarrollo, de todas maneras la pluralidad se clausura, y, como ademas
carece de un mecanismo politico de exigibilidad al interior de los paises, volvemos al
paradigma residual en las politicas sociales, paradigma segin el cual se busca
establecer unas medidas minimas de proteccion para aquellos que resultan excluidos

del proceso distributivo operado por el mecanismo de mercado en economias abiertas.

La libertad en el marco de las capacidades

Al argumento de Rawls sobre una concepcion politica de la justicia, Sen respondié que
“una teoria de la justicia basada en la equidad ha de tratar profunda y directamente de
las libertades reales de que gozan las distintas personas” (Sen 1998: 110). Con base en
la definicion de I. Berlin (1980), Sen sefiala dos aspectos de la libertad: uno se
identifica con la libertad negativa y otro con la libertad positiva. La libertad negativa
se ha relacionado principalmente con la idea de autonomia y de independencia
individual para actuar y decidir por uno mismo, esto conduce al requisito de no

intromision de terceros en las propias decisiones. Este requisito se asegura a través de

amplia gama de aplicaciones, y el avance realizado en la tecnologia de la informacidn (sobre todo en la
India), el acceso a la web y la libertad de comunicacién en general se ha convertido en una capacidad
relevante para todos los ciudadanos de la India (Sen, 2005; 159-160).
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normas procedimentales. Pero Sen esta interesado en explorar el aspecto de la libertad
positiva. Este aspecto mantiene los principios de autonomia y de independencia, pero
reconoce que la no interferencia de otros no siempre es suficiente para actuar y decidir
por uno mismo. Existen obstaculos internos y externos cuya causa puede ser 0 no la
intromision de terceros. Existen incluso casos en los que la no intervencién es la causa
para que una persona no pueda ejercer su libertad, esto conduce al argumento de la
oportunidad real ya descrito por Sen; la oportunidad real, otorga poder al individuo
para ejercer su libertad tanto en sentido positivo como en sentido negativo. Entonces
este poder como capacidad conjuga la libertad positiva con la autonomia e inmunidad
de la libertad negativa.

Asi, el elemento central del enfoque de las capacidades es la libertad. La
libertad en Sen puede describirse como el acto individual de elegir —entre varias
opciones— aquella que le permite a una persona llevar la forma de vida que més valora.
Sen ha sefialado que “el éxito de una sociedad ha de evaluarse [...] principalmente en
funcion de las libertades fundamentales de que disfrutan sus miembros” (Sen 2000:
35). Si bien un funcionamiento es una realizacion personal, éste no necesariamente
refleja el grado de libertad del que disfrut6 la persona para alcanzarlo. Es la capacidad
la que representa mejor esa forma de libertad; la libertad de opcion. Por eso la
capacidad se concentra en la oportunidad real de disponer de distintas combinaciones
de potenciales funcionamientos, pero es la persona la que finalmente hace uso, o0 no,
de esa oportunidad. El término libertad en forma de capacidad muestra el grado en que
una persona puede elegir ciertos niveles particulares de funcionamientos sin llegar a
determinar qué es lo que la persona debe elegir (igual puede elegir estar bien
alimentada o hacer ayuno por conviccién) ni las combinaciones que debe hacer entre
distintos funcionamientos (Sen 2005: 155).

Pero ademas Sen sefialo la distincion entre un valor intrinseco de la libertad
como condicion fundamental en la vida de las personas y como valor instrumental. La
libertad es importante “por derecho propio” pero también como medio para aumentar
las oportunidades que una persona tiene a su alcance. Las libertades instrumentales
son un medio “crucial y eficaz” para la expansion de otras capacidades. Estas
libertades instrumentales y sus relaciones se pueden identificar empiricamente: por

ejemplo estar libre de hambre, puede depender de la libertad de empleo, y esta libertad
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a la vez puede depender de que la persona esté libre de paludismo y tenga libertad de
movimiento, etc. (Sen, 2000: 34-35). Algunas exigencias minimas de libertad en
forma de funcionamientos basicos (estar libre de hambre) o de libertad de bienestar en
forma de capacidades minimas (tener los medios para evitar pasar hambre) se pueden
considerar como derechos que requieren atencion y apoyo de la accion publica. Esta
perspectiva se aproxima a la forma de las libertades positivas y exige ir mas alla del
control al poder de la libertad negativa. Cuando lo que esta en juego es la vida, el
bienestar y la libertad de las personas, la “falta” no consiste solo en una falta en
términos de libertad negativa (cuando A interfiere con la libertad de B) sino también
en términos de libertad positiva (cuando A no actla para evitar que B pierda su
libertad) (Sen, 1998: 106). Esta forma de concebir las libertades aplica a muchos
campos de politica social y econdémica. De hecho, la inclusion de la libertad —tanto en
la perspectiva intrinseca como instrumental- tiene el efecto de ampliar
apropiadamente los conceptos que deben ser invocados en la formulacién y ejecucion
de las politicas (Sen, 1987: 260). El disefio de los instrumentos de las politicas

requiere tanto de la perspectiva instrumental como de la intrinseca de la libertad.

Sen y los derechos econémicos y sociales

Los derechos humanos pueden entenderse como libertades y protecciones que toda
persona posee en virtud de su pertenencia a la especie humana. Su pretendida validez
universal radica en el reconocimiento de la misma dignidad o cualidad en todo ser
humano (Griffin, 2008: 3-4, 48). Aunque tradicionalmente el tratamiento de los
derechos como objeto de estudio ha sido materia de la disciplina juridica, en los
ultimos afios, el lenguaje de los derechos ha ido invocandose cada vez con mas
frecuencia en el ambito politico y de las politicas; también ha ganado terreno en otros
campos disciplinarios como en la sociologia, en la economia, en la antropologia, etc.
A partir del nuevo constitucionalismo latinoamericano varios paises han incluido en

sus cartas constitucionales el reconocimiento de varios derechos sociales®.

52 La cuestion de los derechos sociales corresponde a la tradicion del “derecho natural” y con frecuencia
se ha entendido como una corriente opuesta al derecho positivo. La doctrina del derecho natural se
corresponde con la “metafisica del derecho” mientras que el positivismo juridico s6lo admite el derecho
establecido en la legislacidn y en la normativa consuetudinaria (Kelsen, 2008; 183). La idea de derecho
natural tiene sus raices en la cosmovision de los pueblos occidentales antiguos todavia poco
familiarizados con la escritura y desde entonces ha vertebrado una importante corriente de las reflexiones
de la filosofia politica (Douzinas, 2008; 29).
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Ciertamente esta definicion normativa vuelve a los derechos sociales un objeto de
analisis para el campo de las politicas publicas. Pero generalmente la doctrina de los
derechos no incluye marcos analiticos que permitan hacer operativa la prosecucion de
la garantia de un derecho social a través de las politicas publicas.

Por otro lado varias criticas al enfoque de Sen, estan relacionadas a la necesidad
de darle algun contenido sustantivo al enfoque de capacidades. Contenido que parece
ser mas evidente en los derechos sociales o en las nociones de bienestar o de estandar de
vida (Williams, 1985. Nusssbaum, 2000, 2007. Deneulin, 2006). Segun Willliams para
definir mejor qué es una capacidad es necesario recurrir a alguna nocién de derechos™.
Para Nussbaum hay que fijar un umbral (el mismo que se describe en su lista) y para
Deneulin hay que partir de alguna vision generalmente aceptada sobre el bien publico y
reconocer aquellas condiciones que impiden alcanzar esa vision. Para Sen esa definicion
es necesaria, pero debe surgir de un proceso de razonamiento publico mediante
préacticas democraticas y no solamente de formulaciones tedricas. Podria inferirse que el
reconocimiento de un amplio conjunto de derechos en las constituciones
latinoamericanas, responde o es ese elemento sustantivo que para los criticos falta en el
enfoque y que para Sen corresponde a una definicion que solo puede surgir de un
gjercicio de eleccion social amplio y democratico. Parece que como paso previo a la
aplicacion del enfoque es necesaria una definicion sustantiva de las capacidades.

En la vision clasica o “generacionista” sobre los derechos humanos, los derechos
sociales han sido considerados de manera general “una generacion posterior” de
derechos que se cumplen una vez satisfechos los derechos civiles y politicos (Cfr.
Marshall, 1997). Los derechos sociales también se han considerado como demandas
cuya garantia siempre depende del crecimiento y de la mejora en las condiciones

econdmicas de un pais; e incluso hay quienes han visto una relacion conflictiva entre los

53 En una conferencia sobre el estandar de vida (1985), Williams critico esta dificultad para identificar
objetivamente las capacidades. La definicion de las capacidades mas relevantes y los medios para
fomentarlas es crucial para pensar en términos de mejorar las condiciones de vida. Se puede pensar en
conjuntos de capacidades co-realizables y en estados sociales en los cuales la gente pueda adquirir varios
grupos de capacidades simultaneamente. Pero ese problema que no puede ser resuelto dentro del marco
de referencia de las capacidades solamente, se requiere —dice- introducir alguna nocién de derechos. Si se
consideran los derechos en términos de capacidades basicas, se vuelve necesario pensar qué capacidades
(y no qué bienes) se van a considerar como basicas, eso implica aplicar restricciones al conjunto de
capacidades posibles. Estas restricciones y aquello que se considera “basico” suelen estar definidas en
términos “de la naturaleza, o de la convencion, o en una sofisticada mezcla de ambas” (Williams, 1985)..
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derechos civiles y politicos con los derechos sociales®. Estas visiones han promovido
una “proteccion devaluada” de los derechos sociales. Sin embargo, si se observa la
historia de las luchas sociales es posible encontrar una larga lista de movilizaciones y
“de politicas institucionales dirigidas a resolver situaciones de pobreza y de exclusion
social” sin que necesariamente éstas hayan seguido el esquema de la tesis generacionista
0 de la dependencia econdémica. De hecho en la historia moderna de occidente, la
demanda por derechos sociales fue el centro de las revoluciones de mediados del siglo
XIX 'y se extendié de manera constante hasta la segunda posguerra, (Pisarello, 2007:
20). Es mas bien el proceso de la tutela institucional de los derechos el que ha seguido
un patron similar al descrito por Marshal. Ademas, la division entre los derechos
politicos y civiles por un lado y los derechos econdémicos y sociales por otro, fue uno de
los objetos del enfrentamiento ideoldgico entre capitalismo y comunismo durante la
guerra fria cuando cobré especial relevancia el discurso del desarrollo (ver pags. 142).
En Latinoamérica aunque la estructura social y econémica de los paises ha seguido
trayectorias distintas, la tutela de los derechos sociales ha estado articulada al modelo de
desarrollo y se ha visto mas como un instrumento para propiciar las trasformaciones
necesarias para el funcionamiento de la industrializacion (véase Riesco, 2007). Ciertos
derechos sociales como el derecho al trabajo y a ciertas garantias laborales, al seguro
social o de desempleo, que en paises industrializados transformaron las condiciones de
bienestar de amplios sectores de la poblacion, en nuestros paises tuvieron un impacto
restringido al punto de convertirse, en algunos casos, en verdaderos privilegios: los
derechos de los trabajadores —que han sido la principal agenda de las organizaciones
sindicales— no llegaron a cubrir, ni siquiera al 50% de la poblacion econémicamente

activa durante la segunda mitad del siglo XX>°.

> Durante las primeras décadas de la posguerra rondaba la hipétesis segtn la cual los derechos politicos
se correlacionan negativamente con el crecimiento econdémico (véase Lee Kuan Yew cit pos en Sen,
1996). A decir de Sen La conexién entre derechos civiles y politicos con el crecimiento econdémico es
ambigua y contingente pero hay muy poca evidencia para defender esa hipotesis (Sen, 1996; 159).

% En un estudio inicial, de las coberturas sociales durante el siglo XX, Mesa Lago, clasifico las
tendencias observadas en tres grupos de paises; pioneros (cuatro paises con 75% de cobertura en
promedio), los medianos (cinco paises son 28%) y los tardios (cinco paises con 18%). En algunos paises
el papel del Estado fue protagbnico mientras que en otros los grupos organizados de trabajadores
ejercieron una presion que explica la emergencia y desarrollo de la seguridad social. “Sin embargo, en
ambos casos, la seguridad social se conformd como un sistema de privilegios estratificados, sin
universalizar la condicion de igualdad y sin asegurar los derechos ciudadanos”. Esta seria una “dindmica
estructural” del poder en nuestras sociedades en las que el uso de criterios particulares para la asignacion
de los recursos publicos, y un proceso de negociacion entre grupos sociales y sectores de la burocracia,
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Generalmente las teorias del desarrollo no incluyen en su marco analitico los
derechos sociales como una variable relacionada al proceso de desarrollo. Sin embargo
de la lectura de la obra de Sen se puede concluir que toda su reflexion en el campo de
la economia y de la filosofia, desde las titularidades hasta el desarrollo como libertad,
ha sido, en el fondo, una defensa por la garantia de los derechos econémicos y
sociales. A través del desarrollo conceptual del enfoque de capacidades —incluso desde
el mismo enfoque de titularidades— Sen ha criticado el “absolutismo de los derechos
de libertad negativa” (véase Sen, 1996b). Esta critica esta dirigida de manera general a
los derechos defendidos por el liberalismo econdmico y de manera mas especifica a la
teoria de la justicia de Nozick, teoria que, paraddjicamente, también se conoce como la
teoria de las titularidades. La critica al “absolutismo de los derechos de libertad
negativa” se puede sintetizar en dos argumentos: a) esta defensa excluye las
consideraciones sobre la libertad positiva y b) su demanda a priori implica un
desentendimiento respecto de las consecuencias sobre otras libertades y sobre otros
derechos (ej.: los derechos de propiedad sobre los alimentos almacenados por parte de
algunos comerciantes que especulan, sobre el derecho a la vida y a la alimentacion
necesaria para mantener la vida de los “destituidos” durante una situacion de
hambruna). En esta perspectiva las libertades fundamentales y los derechos
(individuales de libertad) siempre tienen estricta prioridad sobre otros objetivos en
casos de conflicto. Para Sen los arreglos sociales que parten de principios normativos
basados Unicamente en restricciones de libertad negativa son incapaces de lidiar con
los complejos problemas de “interdependencia” que caracteriza la valoracion de los
derechos. La defensa de la libertad amparada solo en unos derechos (como el de
propiedad o de libre mercado) y en el desconocimiento de otros, hace irresolubles los

conflictos que de hecho pueden surgir en ciertas circunstancias.

En el campo de la filosofia politica existe una tradicion segun la cual se puede
asumir como punto de partida normativo o los derechos o los objetivos. Sen se pregunta

por qué los derechos no pueden ser objetivos; éstos quiza hasta podrian constituir un

habria generado “por un lado, privilegios diferenciales e incorporacion discriminada, dificultando la
formacion de identidades colectivas y, por otro, cooptacién y legitimacion del uso patrimonial del poder.
La institucionalizacion de la proteccidn social en tales circunstancias ha sido parte de una negacion de la
ciudadania universal en la region (Cfr. Santos, 1979, Abranches, 1982, Fleury, 1997a, Fedozzi, 1997 cit
pos en Fleury y Molina, 2002; 14).
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unico objetivo fundamental ;Hay algo inadmisible o incoherente en tomar los derechos
humanos como objetivos? ¢Seria mas conveniente seguir esta alternativa frente a otras?
Las razones para que la admisibilidad de los derechos como objetivos parezca
problematica podrian deberse més a una asociacion historica que a una conexion 16gica;
en el siglo XV el utilitarismo asumi¢ la teorizacion desde el punto de partida basado
en objetivos con tal rapidez y aparente autoridad que resulto dificil posteriormente
pensar en una teoria basada en objetivos que fuera anti-utilitarista. Ademas la critica de
Bentham a los derechos naturales habria contribuido de manera definitiva a esta
asociacion. Pero el método basado en objetivos no es exclusivo del utilitarismo (Sen,
1984: 11-13). El utilitarismo busca maximizar las utilidades totales (como objetivo) y su
viabilidad no se ve comprometida puesto que siempre queda espacio para mejoras
adicionales a partir del estado actual; en cambio los defensores de los derechos humanos
suelen buscar que éstos sean reconocidos y realizados al maximo, es decir buscan un
estado ideal. Esto ha llevado a la critica sobre su factibilidad.

Sen ha propuesto asumir los derechos de libertad positiva como puntos de
partida para el proceso de seleccion de objetivos sociales. En ¢ Igualdad de qué? Sen
describe a una persona que tiene la habilidad, el poder y los medios para hacer ciertas
cosas. Esta capacidad le sirve al individuo para actuar en funcion de sus propios
objetivos, pero al mismo tiempo depende de un conjunto de factores internos y
externos y no todos estan bajo control del individuo. El enfoque de Sen consiste en
una aproximacion analitica y prospectiva a distintas opciones de accién publica a
través de las cuales es posible ampliar esas capacidades. Sen propuso un método de
evaluacion para la toma de decisiones de politica —entre estados sociales alternativos—
al que llamo6 “sistema de derechos-objetivo” (rights goal system). Frente a las
“visiones instrumentales de los derechos” como las que asume el bienestarismo o las
visiones deontoldgicas basadas en las restricciones, como las que asume el liberalismo
clasico, Sen propuso incorporar ciertos tipos de derechos en los ejercicios evaluativos.
Asi la decision ya no estaria entre opciones de mayor o menor utilidad o entre la
restriccion de unos frente a la libertad de otros. La formulacion de los derechos como
metas u objetivos a conseguir, tendria la forma de derecho a ciertas capacidades. El
sistema incluye entre sus objetivos la realizacion de los derechos y estos se incorporan

en la evaluacion y en la eleccion de cursos de accion. La relacion aqui no es una
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relacion juridica entre un titular de un derecho y un responsable de respetarlo o
garantizarlo (relacion que es béasica en la l6gica axiomatica de la doctrina del derecho)
sino entre una persona y una capacidad a la cual esta persona tiene derecho. Esto
reduce la distincion tan marcada entre los derechos relacionados con la libertad
negativa y los derechos relacionados con las libertades positivas. En esta perspectiva
la relacion entre los diferentes tipos de derechos y deberes se define en funcion del
analisis comparativo y de la evaluacién de las consecuencias (Sen, 1982b: 3-39).

¢Cual es la ventaja de incluir la realizacion (y la no violacion) de un derecho
como objetivo en un sistema moral o politico? Si la realizacion de derechos fuera un
objetivo entonces estos derechos informarian sisteméaticamente los calculos en la toma
de decisiones. Este procedimiento resulta especialmente Gtil cuando lo que se busca es
promover la libertad positiva de las personas (ej.: el derecho a atencion médica, empleo,
incluso el derecho a no tener hambre). De ahi que para realizar una evaluacion de la
igualdad de bienestar, Sen haya propuesto hacerla en términos de capacidades, es decir,
evaluar lo que efectivamente las personas pueden o no pueden hacer, pueden o0 no
pueden ser. Las capacidades serian una forma no legalista de caracterizar las libertades
positivas; éstas pueden ser vistas como derechos positivos para hacer esto o para ser
aquello que cada persona mas valora. Las capacidades nos muestran el espacio en el que
se puede evaluar la igualdad con respecto a ese derecho (Sen, 1984: 16).

Asi asumir los derechos sociales como objetivos de las politicas parece ser una
férmula no solo posible sino necesaria para ampliar la libertad positiva de las personas,
pero aun sigue latente el problema de las restricciones objetivas y especialmente de las
restricciones econdémicas. En paises de bajo desarrollo capitalista-industrial se puede
comenzar —dice Sen— por considerar derechos basicos como el derecho a una nutricién
adecuada; mientras que en paises con mayor disponibilidad de recursos los derechos
pueden abarcar otras condiciones del bienestar humano.

Entre los derechos de libertad positiva se encuentran los derechos de bienestar,
el derecho a unas” condiciones de vida decente”, y en general los derechos econdomicos
y sociales. Los derechos de inmunidad o de libertad negativa pueden estar incluidos en
el sistema. La inclusion de los derechos de libertad positiva abre importantes
conexiones entre unos y otros (Sen, 1984: 16-25). Asi entonces las consideraciones

sobre el bienestar y la libertad pueden entrar en un mismo sistema de evaluacion en el
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que las contribuciones positivas y negativas deban ser sopesadas cuando se enfrenta a
una decision. Algunas libertades relevantes plantean nociones muy sencillas de
derechos; por ejemplo demandas minimas de bienestar en forma de funcionamientos
basicos. Estas libertades bien pueden ser vistas como derechos que requieren atencion y
apoyo de la accion publica, tal como se han caracterizado en la perspectiva tradicional
de las libertades positivas, otras pueden plantear la necesidad de priorizar entre una u
otra opcién tomando en cuenta que el fomento de una libertad positiva tiene un costo de
oportunidad para el fomento de otra libertad positiva y sin embargo estas generalmente
funcionan en interrelacion (Sen, 1985: 217). Por esta razén la valoracién de objetivos
es un momento crucial de la etapa de formulacion y por lo tanto también merece mayor
atencion por parte del analisis de politicas.

Mas arriba, y basandome en las criticas realizadas al enfoque de Sen, he
sefialado que al enfoque le faltaba una definicion sustantiva acerca de cudles son las
capacidades cuya ampliacion se deberia fomentar a través de las politicas. De los
argumentos y de la defensa hecha por el mismo Sen, ha quedado claro que los derechos
sociales, entendidos como libertades positivas, pueden ser esos contenidos sustantivos
de las capacidades. También he sefialado que la doctrina normativa de los derechos
carece de un método analitico que sefiale como los argumentos éticos de los derechos
pueden pasar a convertirse en iniciativas concretas de la accion puablica. Esta es la
perspectiva que el enfoque pragmatico de Sen le afiade a la ética de los derechos
humanos. No se trata de asumir una mirada legalista o absolutista sobre los derechos
sino de asumir los derechos como objetivos que han de realizarse progresivamente en
medio de las restricciones existentes en la realidad social, econdmica, ambiental, etc. y
para lo cual es necesario también plantearse restricciones de politica; es decir, normas
que establezcan unos alcances y unos limites a la intervencion en funciéon de las
restricciones del entorno y del marco normativo vigente.

Esta caracteristica del capability approach de Sen ha sido muy poco examinada
por los seguidores de su obra, sin embargo para los propdsitos de mi investigacion, esta
parece ser una clave que facilita la articulacion de la doctrina de los derechos humanos
con la perspectiva més sistematica de la teoria de la decision sobre asuntos publicos vy,
especificamente, para analizar el proceso de las politicas publicas. Esta claro que los
derechos determinan el contenido de las capacidades. La critica de Sen al “absolutismo
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de los derechos de libertad negativa” se supera si el marco normativo incluye también
los derechos de libertad positiva. En principio ambos tipos de derechos pueden
funcionar de manera complementaria y simultanea, pues unos refuerzan a otros. No
obstante, en caso de conflicto existen las herramientas analiticas de la ponderacion de
objetivos y de la evaluacién de consecuencias dentro de un proceso de razonamiento
publico, es decir a través de distintos mecanismos de la accion pablica. Esto evitaria
también caer en el otro extremo en el que en nombre de los derechos de libertad positiva
relacionados con el bienestar se violen los derechos de libertad. Pues con frecuencia las
intervenciones para mejorar las condiciones de vida pueden ser utilizadas por un poder
autoritario para reducir las posibilidades de accién colectiva (como lo muestra Scott en
su critica al intervencionismo utopico o en el ejemplo de Sen y Drezé en Chile durante
la dictadura). De ahi que Sen y Drezé (1989) reivindiquen la necesidad de una amplia
intervencion colectiva y democrética a través de la accién pablica y de la consideracion
normativa de la interdependencia entre los derechos®. Si bien, dada la incertidumbre en
el devenir del mundo social no es posible asegurar una Unica formula de decision que
evite en todo momento la posibilidad de conflicto entre derechos de libertad positiva y
derechos de libertad negativa, Sen apuesta por la pluralidad, el didlogo y la discusion
razonada durante el proceso de decisién y en funcion de las circunstancias especificas.
Puesto que las situaciones de la vida real suelen plantear conflictos no solo entre valores
sino también entre derechos, es necesario que quienes participan en los procesos de

formulacién de politicas y los tomadores de decision ponderen y sometan a escrutinio

*® En Hunger and Public Action (1989) resulta significativa la observacion que los autores hacen acerca
de cierta mejora en los indicadores de mortalidad y desnutricidn infantil en Chile mientras se violaban los
derechos civiles y politicos Los autores sefialan que aunque Chile ha sido tradicionalmente un pais con
amplio apoyo publico para la poblacion, sin embargo “hay algo intrigante” —dicen- al observar que las
mejoras en aspectos basicos de la calidad de vida (como la reduccion de la extrema pobreza, la mortalidad
y la desnutricién infantil) hayan ocurrido durante la represiva época que siguio al golpe de estado en
1973. Este periodo estuvo marcado por la inestabilidad econdmica, el deterioro de los servicios sociales y
la violacion sistematica de los derechos civiles y politicos. Pero se observan mejoras relacionadas con
medidas estatales especialmente de programas dirigidos a la salud y nutricion infantil. Pero ;porqué un
gobierno autoritario estuvo tan interesado en reducir la extrema pobreza y cuidar de la salud infantil,
mientras aplicaba una brutal represion politica para proteger los privilegios de las clases dominantes?
podria ser —infieren los autores- para controlar el descontento popular. Durante la época ademas se
crearon programas de empleo con los que se respondié a la amenaza politica que representaban los
sindicatos articulados con los desempleados (Sen y Dréze, 1989: 236-239). EI mantenimiento de este tipo
de programas publicos, durante esta época, puede haber estado vinculado méas a una estrategia de
sostenimiento del poder por parte del gobierno autoritario antes que a un compromiso genuino con la
mejora general de las condiciones de vida.
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publico las consecuencias de cada curso de accion posible. Aqui radica la diferencia
entre una vision autoritaria y otra mas democratica para la realizacion de los derechos.

Después de esta propuesta de conformar un sistema normativo que incluya los
derechos como objetivos sociales, Sen no continu6 en esta linea de reflexiones y su
trabajo posterior se centrard mas bien en definir la expresion formal del enfoque. Pero
aun sin recurrir al lenguaje de los derechos, Sen ha mantenido una defensa constante,
aunque también cautelosa, de los derechos de libertad positiva separandolos de las
formulaciones meramente legales®’. Constantemente hace referencia a la existencia de
libertades positivas que son importantes para el bienestar aunque no estén reconocidas
en las legislaciones. Sen considera que el reconocimiento legal no es un requisito para
reclamar accion —por parte del estado y de la sociedad— cuando existen obstaculos para
el ejercicio de una libertad o de un derecho. El estado no es el Unico ni el principal
garante de estas libertades, la denuncia y deliberacién publica, la presion de los grupos
sociales frente a las autoridades elegidas, son elementos fundamentales —en la
construccién del bienestar y en la provision de apoyos publicos— en forma de
titularidades o de cierta forma de derechos.

El escepticismo secular frente a la posibilidad de garantizar a todas las personas
unas condiciones de vida minimas, contrasta con el movimiento observado en las
ultimas décadas en las que muchas legislaciones nacionales han incluido varios
derechos sociales y con ello han expandido su potencial de realizacion (Sen 2004: 316-
319. Avila, 2011: 17). Después de la declaracion de Viena en 1993, los derechos
econdémicos y sociales fueron reconocidos por la ONU también como derechos
exigibles y esto pudo haber influido para tal movimiento. Esta inclusion ha sometido a
los derechos sociales a un mayor escrutinio sobre los problemas de factibilidad (Sen,
2004: 316-317). La critica de la factibilidad, segun la cual aun con el mejor de los

esfuerzos estatales podria no ser posible realizar muchos de los derechos economicos y

57 Sen critico que a partir de la declaracion de los derechos humanos (DUDH) el énfasis se haya puesto en
la nueva legislacion y no en una interpretacion mas humana de las protecciones legales existentes. Si bien
existe una corriente que ha visto a los derechos como “hijos de la ley” otros los han visto cono “padres de
la ley” es decir como normas éticas que motivan legislaciones especificas. Aunque la legislacion puede
ser una via para ampliar la aplicacién y alcance de los derechos humanos no es la Unica y tampoco
constituye una condicion necesaria o suficiente. Si un derecho es importante, generalmente se considera
que hay que tratar de legislar para hacer de él un derecho legal positivo, pero para Sen los cambios
necesarios -en muchos casos- pueden promoverse por otras vias incluidas la denuncia y la critica, la
movilizacién social. La abogacia y el debate publico informado sobre los derechos, puede tener una gran
influencia sin tener que recurrir a la legislacion coercitiva (Sen, 2010; 392-405).
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sociales para todos, surge de una confusién sobre el contenido de lo que un derecho
reconocido tiene que exigir. Su viabilidad no se derrumba sélo porque puedan
necesitarse cambios sociales adicionales para hacer que estos derechos sean
garantizados y efectivamente realizados. La afirmacion de los derechos sociales es un
llamado a la accion puablica y al cambio social, y no depende de una factibilidad
preexistente. Si la factibilidad fuera una condicion necesaria para que las personas
alcancen sus derechos, entonces todos los derechos, incluso el derecho a la libertad,
habrian sido irrealizables, pues no es factible asegurar la vida o la libertad de toda
persona en todo momento. Rechazar las exigencias de los derechos sociales por su
factibilidad incompleta conduce a ignorar que un derecho aln no realizado es un
derecho que exige reparacion (Sen, 2010: 414-417). La factibilidad de los derechos
sociales se puede construir progresivamente a través de la accion publica y en medio de

las restricciones que impone la realidad.

Un referencial para el proceso de las politicas de garantia de derechos sociales

En este apartado me concentraré en definir los principales elementos conceptuales que
el enfoque en las capacidades puede aportar para un analisis sobre el proceso de las
politicas o un analisis para la toma de decisiones de politicas sociales.

Segun el enfoque en las capacidades las demandas de igualdad resultan
plausibles en el espacio de la capacidad (no en los bienes ni en la utilidad) y esa
capacidad implica necesariamente libertad. En la definicion de los problemas publicos
generalmente se establece una demanda de accion por parte de la autoridad publica
frente a una situacion en la cual se percibe una distorsion del ser de la realidad con el
deber ser de las normas y concepciones del bien publico generalmente aceptadas. El
reconocimiento y la aceptacién social respecto de un conjunto de garantias sociales las
convierte en espacios para reclamar igualdad y para exigir la accién de la autoridad
publica frente a los obstaculos que impiden a las personas ejercer esos derechos. Si bien
las demandas de los distintos grupos de la sociedad suelen venir envueltas en una
retorica a veces confusa, un analisis de estas demandas desde el enfoque de capacidades
-y a partir de un marco constitucional especifico— puede ayudarnos a aclarar qué
derechos estan contenidos en la definicién de los problemas puablicos; a qué tipo de

igualdad se alude en esas demandas; qué carencias y qué capacidades estan implicadas
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en esas demandas; cudles son las interconexiones y los eventuales conflictos que
plantean las demandas publicas con el conjunto de derechos reconocidos en la
constitucion. Este tipo de analisis permite identificar la relacion que existe entre las
demandas contenidas en la definicion de los problemas publicos, los derechos
implicados en esas demandas y sus interrelaciones (de dependencia, convergencia o
conflicto). Asi los problemas publicos dejan de ser solo una percepcién construida a
partir de una vision particular del mundo (como podria asumirse desde un enfoque
meramente cognitivo), sino que a partir de un marco normativo coman, la ausencia de
garantias sociales se vuelve un “problema publico substantivo” que requiere una
respuesta. Parafraseando a Sen: los problemas publicos relacionados a las demandas de
bienestar son finalmente derechos sociales que exigen reparacion. Y esta reparacion
plantea un desafio para la accion publica.

Por otro lado, la agenda gubernamental es el conjunto de problemas publicos a
los cuales el gobierno reconoce como tales y por lo tanto asume que es necesario actuar
sobre ellos. Si estamos de acuerdo en que los problemas publicos son también derechos
sociales gque exigen reparacion, entonces la misma agenda gubernamental puede ser
vista como la lista basica de derechos sociales que un gobierno considera prioritarios y
cuya garantia esta decidido a materializar a través de su accionar.

La construccion de la agenda puede ser un proceso mas o menos formalizado,
pero en un régimen democratico —aun si existe un sistema de planificacién central— los
actores sociales siempre tendrian la posibilidad de bregar por la inclusién de sus
demandas en la agenda publica y, eventualmente, lograr su inscripcion en la agenda
gubernamental. En todo caso, la agenda gubernamental tiene la particularidad de asumir
los problemas publicos como objetivos publicos. Aqui el enfoque de capacidades aporta
un elemento central: la pluralidad. Generalmente los tomadores de decision sobre los
asuntos publicos han priorizado un solo criterio para definir el marco general de su
accionar: la eficiencia (cuando el valor es el crecimiento), la equidad (cuando el valor es
disminuir la desigualdad). Sen aboga por no asumir a priori ningun criterio como
superior y considerar simultaneamente una pluralidad de criterios de valor —incluidos
los derechos de libertad positiva y negativa— y evaluarlos simultdneamente de acuerdo a
las circunstancias y a aquello que resulte mas adecuado para cada contexto. Asi la
decision ya no esta entre opciones de mayor o menor utilidad o entre opciones de mayor
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restriccion de unos frente a la libertad de otros. El enfoque de capacidades permite abrir
y ampliar el conjunto de criterios con los que se analizan los problemas publicos y se
evallan los objetivos sociales.

La inclusién de un problema en la agenda gubernamental puede hacerse por
distintas razones. El andlisis de los objetivos sociales establecidos en la agenda
gubernamental y mas aun, tratard de observar si en la agenda de decisiones, las
libertades, incluidas las libertades positivas en forma de garantias sociales, constituyen
un fin en si mismas o un medio para otros fines. Algunas medidas de bienestar pueden
ser implementadas no como una forma de ampliar la libertad de las personas sino como
una forma de apuntalar el poder del gobierno (como el caso presentado por Sen y Dreze
en Chile durante la dictadura,), o como forma de mejorar la productividad con fines
competitivos (como en el EDBLA descrito por Riesco). Que las libertades tengan un
efecto también instrumental para el bienestar (como efectivamente lo tienen) no
significa que las medidas de bienestar puedan ser arbitrariamente usadas desde el poder

para conseguir otros fines que no sean el propio bienestar y la libertad de las personas.

La formulacion de politicas publicas es quiza la etapa del proceso en que mayor
aplicacion parece tener el enfoque de las capacidades como marco referencial para el
proceso de las politicas publicas. Esta etapa describe el proceso de busqueda y
construccién de alternativas para solucionar los problemas publicos. Sen ha propuesto
que los problemas publicos pueden ser vistos como derechos que exigen reparacion. De
manera caracteristica, en esta etapa los problemas y objetivos que ya han sido
delineados en la agenda, aqui toman forma de soluciones programaticas. Los grandes
objetivos definidos en las agendas gubernamentales probablemente se van a desplegar
en soluciones con objetivos y estrategias mas especificos. Estos objetivos especificos
pueden ser formulados en términos de derechos sociales. La formulacion de los
derechos como objetivos, tendria la forma de ampliacion de capacidades. Entonces,
entre los criterios que se deben considerar y evaluar simultdneamente estan los derechos
(positivos y negativos), la equidad, la eficiencia. Aqui las consideraciones sobre los
derechos sociales se incorporan a la evaluacion y eleccion de distintos cursos de accion.
La relacion no es entre un titular de derechos y un responsable (premisa basica en la

doctrina de los derechos) sino entre las personas y las capacidades implicadas en el
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ejercicio de un derecho. En esta perspectiva la prioridad de los diferentes tipos de
derechos y deberes se define en funcion de la evaluacion y ponderacion comparativa de
las consecuencias y de las restricciones objetivas de las distintas alternativas. El enfoque
en las capacidades permite establecer prioridades para un curso de accion en las
politicas publicas, si los derechos son declaraciones éticas universales, los
funcionamientos son los estados concretos y acotados a cada situacion, estados que se
deben alcanzar a través de la ampliacion de las capacidades y en funcion de esos
derechos. Cuando la garantia de un conjunto de derechos es un objetivo de la accién
publica, entonces estos derechos informan sistematicamente los célculos en la toma de
decisiones. Este procedimiento resulta especialmente Gtil cuando se busca promover la
libertad positiva de las personas. La incompatibilidad entre la visiones utilitarista
(generalmente usada para evaluar las alternativas de politica) y la defensa normativa de
los derechos sociales, puede encontrar un curso para la accion en el acuerdo social sobre
el contenido de lo que un derecho reconocido puede exigir. El objetivo especifico de
una politica de garantia de derechos sociales expresa ese contenido.

Por ello se ha sefialado que la etapa de formulacion de alternativas asi como la
decision sobre una alternativa, requiere de algin método democratico de eleccidn
colectiva en el que puedan participar un conjunto plural de actores, incluidos los propios
afectados por el problema puablico en cuestion. Para pasar a la materializacion de los
derechos sociales en las politicas se requiere emprender un proceso de discusion y
razonamiento pablico que permita realizar valoraciones y evaluaciones acotadas en cada
contexto. Como ya se ha sefialado, el proceso de las politicas, incluida la etapa de
formulacidn, no es solamente un proceso técnico en el que el conocimiento cientifico y
la informacion reemplazan a la politica; se trata de un proceso, técnico, social y politico,
en el que el saber experto, el saber local y las distintas visiones sobre el mundo,
interactan. Dada la diversidad humana, en ese proceso surgen conflictos, de ahi la
necesidad de someter los distintos objetivos a un escrutinio valorativo plural, abierto y
razonado. Nada garantiza que el acuerdo ocurra, o que los actores estén todos
interesados en someter sus demandas a escrutinio publico, pero el analisis del proceso
de las politicas puede mostrar en qué medida se hicieron esfuerzos para construir ese
acuerdo o si las decisiones sobre los objetivos de las politicas se tomaron mediante el

ejercicio del poder sin que medie ningun acuerdo. Incluso el andlisis para las politicas,
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puede también aqui consistir en buscar los mecanismos y las herramientas que permitan
la construccion de ese acuerdo.

Al introducir la pluralidad de visiones sobre el problema, se introducen también
distintas hipotesis causales y distintos objetivos en forma de solucion. Asi el proceso de
decision en lugar de seguir una logica lineal-secuencial (ver nota 33) seguiria una l6gica
simultanea e interactiva que considera varios criterios de valor, incluido el marco
normativo y los derechos. El analisis incluiria las demandas de los distintos actores (y
no solo su disposicion a pagar) asi como las posibilidades de conflicto entre esas
demandas y los derechos. También incluiria las posibilidades de articulacion de
intereses y de cooperacion entre diversos actores para proyectar alternativas de solucion.
En el siguiente gréafico trato de representar la funcion de valoracidn de objetivos en la
etapa de formulacion de alternativas, a partir de un enfoque en las capacidades. La
primera caracteristica de esta funcion es que no se trata de un proceso lineal llevado a
cabo Unicamente por expertos, como lo sugeria el enfoque del decisionismo (ver pag.
72) sino un proceso interactivo entre varios tipos de actores que, dentro de un mismo
foro, exponen sus visiones y sus intereses, al tiempo que consideran las restricciones del
entorno, asumen los derechos dentro de un marco normativo comdn y asumen la
ampliacién de las capacidades (méas que los bienes en si) como el objetivo de la accién
publica.

Figura 9. Valoracion de objetivos y ampliacion de capacidades
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Recordemos que las capacidades muestran el espacio en el que se puede evaluar la
igualdad con respecto a un derecho, ahora bien, la ampliacion de una capacidad podria
tener un costo de oportunidad en términos de la ampliacion de otra. La normativa de
los derechos humanos plantea que todos los derechos tienen igual jerarquia, por lo
tanto en esa vision no caben las priorizaciones, pero cuando los derechos sociales se
asumen como objetivos y se deben enfrentar los medios para garantizarlos, alli surgen
las restricciones entre lo deseable y lo factible. La tarea del analisis para las politicas,
especialmente en la etapa de formulacién, es articular ese marco normativo con el
mundo real, es decir, con la factibilidad politica, econémica, técnica, social, y con
otras condiciones de las cuales parte una sociedad para la realizacion de los derechos.
Esto ademas, sin obviar que la definicion de esa realidad es siempre multiple y que
existen distintas visiones sobre su naturaleza.

En la articulacion de la dimensidén normativa con la dimension operativa de las
politicas puede llegar a ser necesario decidir entre un derecho como tener la
posibilidad de alimentarse adecuadamente y otro como el derecho a gozar de las
aplicaciones del progreso cientifico. No es que uno sea menos importante que otro,
pero dadas las limitaciones de la accion humana, la accion programaética siempre
requiere priorizar unas metas sobre otras, en esas priorizaciones se puede observar los
valores predominantes de quienes toman decisiones. En términos prospectivos también
se requiere observar la interdependencia de los derechos, Sen sugiere que las
interdependencias implicadas en la realizacion de los derechos deben ser promovidas a
través de las politicas, esto requiere un analisis minucioso de sus conexiones y
consecuencias en cada caso. Hay circunstancias en las que, dadas ciertas carencias,
puede ser prioritario comenzar por ampliar las libertades méas basicas (como estar libre
de hambre o de enfermedades evitables) segun la urgencia, segin alguna prioridad
razonada, o algun otro criterio aceptable para las circunstancias. Asi la formulacién de
alternativas de politica, desde un enfoque en las capacidades, buscara responder por un
lado a las restricciones de la realidad, las mismas que exigen priorizaciones para la
accion, y por otro lado buscaran responder a las interconexiones entre derechos (el
derecho al agua y a la alimentacion podrian estar directamente conectados con el
derecho a la salud y a la educacion). De este analisis surge un conjunto de garantias
sociales basicas que en la teoria seniana conforma el vector de funcionamientos y en la
teoria de Nussbaum conforma la lista 0 umbral de capacidades.
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Como queda claro en la revision del enfoque de las capacidades, no se trata de
asumir una mirada legalista o absolutista sobre los derechos sino que bajo un marco
normativo comun se pueden asumir de manera programatica los derechos como
objetivos publicos que han de realizarse progresivamente en medio de las restricciones
del entorno y para lo cual es necesario también plantearse restricciones de politica, es
decir, plantear normas que establezcan unos alcances y unos limites a la intervencion,
para gque ésta sea sostenible en funcion de ese entorno y del marco normativo vigente.
Asi, la factibilidad de los derechos sociales se puede construir progresivamente a
través de las politicas y en medio de restricciones.

Si la politica publica es la solucién a un problema publico y un problema publico
es la negacion o la imposibilidad de ejercer uno o varios derechos, entonces el objetivo
de la politica es ampliar las capacidades de las personas para que puedan ejercer sus
derechos. Entendiéndose que los derechos, cuando son ejercidos, se corresponden con el
vector de funcionamientos. La situacion problematica y las restricciones de la realidad
son variables que van a determinar como y en qué medida ocurrird esa ampliacion. En
esta perspectiva la construccion de un conjunto adecuado de garantias sociales puede
seguir una estrategia de apoyo directo incluso en contextos de bajo crecimiento. Las
restricciones de la realidad contextual no implican que un derecho no se deba garantizar,
implican que las estrategias para la realizacion de ese derecho deben establecer la forma
en que esas restricciones seran manejadas.

Ya en el disefio y evaluacion de alternativas de politicas publicas el marco de las
capacidades pone el acento en la forma de garantizar el acceso real a las oportunidades
y en la transformacién de los bienes y servicios en ventajas. Esta transformacién
requiere el andlisis de los obstaculos (para el acceso y para la conversion) que impiden
el ejercicio de los derechos. Estudiando los problemas empiricos, se pueden observar
cuéles son los obstaculos que impiden el ejercicio de los derechos que forman parte de
ese vector. En este analisis radica la estrategia de las politicas de garantias sociales.
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Figura 10. Esquema para la formulacion de alternativas
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Como se puede ver en el grafico anterior, el disefio de alternativas, comienza por
considerar el conjunto de garantias sociales priorizadas —o vector de funcionamientos—y
a partir de éstos se trata de identificar el conjunto de condiciones externas y de
comportamientos individuales que permitirian a las personas alcanzar esos
funcionamientos. Si la salud es un derecho y estar saludable es un funcionamiento ¢qué
capacidades requieren desarrollar las personas para estar saludables? en unos casos
quiza es un mayor conocimiento sobre como mantenerse saludable: conocimientos
sobre nutricion, prevencién de enfermedades de transmisién sexual, etc.; en otros casos
puede ser disponer de los medios para estarlo: servicios sanitarios, agua segura, atencion
médica, etc.; en otros casos con mas carencias puede ser ante todo disponer de
alimentos para evitar la desnutricion o disponer de los medios para adquirir alimentos;
en otros casos puede ser el poder para decidir sobre el propio cuerpo. Todos estos
elementos constituyen un conjunto de opciones para ejercer el derecho a la salud.

Las capacidades implican libertad de opcion y acceso real. Aqui es donde entran
las titularidades ¢Qué acceso real o titularidad necesitan las personas para desarrollar
esas capacidades? Es decir, en el proceso de las politicas publicas se requiere la
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definicion de mecanismos concretos que establezcan un nivel especifico de garantia
para cada derecho. En un contexto de accion publica, esta definicién no corresponde
unicamente al ambito burocratico o politico sino que requiere de discusiones abiertas y
plurales tendientes a construir consensos. La simple disponibilidad de un bien no
garantiza su conversion en capacidad, por un lado se requiere abrir el acceso mediante
la titularidad y por otro se requiere promover el proceso de conversion, entonces ¢ cuéles
son los factores internos y externos que —en un caso especifico— impiden o facilitan el
acceso al bien o la conversion de los bienes en ventajas? La respuesta a esta pregunta
determinaria, junto a las restricciones del entorno, el campo de posibilidades y por lo
tanto los instrumentos para la politica.

En la perspectiva de la ampliacion de las capacidades como objetivo de las
politicas publicas el analisis puede resumirse en la definicion del conjunto de garantias
sociales que se asumen como objetivos de la accion publica y de los medios para
alcanzar esos objetivos. Generalmente el analisis de los problemas —desde las
metodologias de planificacion basadas en el método racionalista— busca identificar las
causas que dan origen a los problemas y con base en estas causas establece estrategias
de solucion. EIl enfoque en las capacidades incluye ademas el andlisis de los obstaculos
y de los factores de conversién asi como el rol de la sociabilidad en el proceso de
conversion. Esta es una tarea que no puede realizarse Unicamente desde la informacién
de los expertos o dentro de los ambitos burocraticos. Este ejercicio requiere de la
participacion sustantiva de un conjunto plural de actores; entre ellos los sujetos de la
politica o los afectados por el problema publico que la politica busca solucionar.
Ademas se puede observar si las titularidades son o no estigmatizantes para quienes
requieren hacer uso de ellas. Se puede observar si la estrategia y los criterios de
focalizacion de la politica se aplican para optimizar la relacion entre los bienes y las
personas o0 para mejorar la efectividad en funcion de la ampliacion de capacidades
especificas dada la diversidad social, o si se trata simplemente de una forma de
focalizacion que incluye a unos y excluye a otros de la garantia de un derecho. Sobre
todo el andlisis buscara identificar como se configura y articula la accion publica para
generar una iniciativa de provision social. Identificar ademas el activismo del publico, la
accion organizada de la poblacion interesada y la participacion de los involucrados.

El enfoque de las capacidades en la implementacion aporta elementos para
observar como los instrumentos de la politica, una vez en operacion, determinan
(amplian o restringen) las oportunidades reales de las que dispone la gente para
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perseguir sus propios objetivos. Cémo operan las titularidades, las normas y los
estandares en interaccion con los destinatarios de la politica, y si la politica fomenta la
conversion de los bienes en ventajas o0 en capacidades. Se pueden observar las brechas
entre el objetivo de ampliar las capacidades y la manera como opera efectivamente la
implementacién; pues como se ha planteado en el Capitulo I, las politicas pueden
generar practicas que restringen la autonomia o pueden ser un mecanismo para ampliar
la libertad. Ademéas los mismos aspectos de la etapa de formulacion sirven para
observar, en su contraste y comparativamente, la implementacion real de la politica.

Finalmente en la etapa de evaluacién, puesto que la conversion de bienes en
capacidades varia sustancialmente de persona a persona, este analisis necesariamente
debe hacerse en base a la propia experiencia de los destinatarios de las politicas,
solamente estos actores pueden dar cuenta de si la politica implicé cambios positivos
para su vida en términos de capacidades (més libertad, mas oportunidades, mayor
disponibilidad y acceso a bienes y servicios para poder ser y hacer aquello que valoran
como proyecto de vida). Por lo tanto las politicas de garantias sociales deben
establecer, desde su disefio, indicadores y metas que sean verificables publicamente,
gue den cuenta del avance en la realizacion de los derechos. Por cada derecho asumido
como objetivo de la accion publica se pueden establecer los indicadores y estandares
gue una sociedad esta dispuesta a garantizar con respecto a ese derecho (como en el
ejemplo del IDH). En conjunto esos indicadores reflejan el avance en el vector de
funcionamientos de garantias sociales. Sen considera a este conjunto como el
contenido y la medida general del bien-estar, este es el principal elemento de la
evaluacion de la accion publica orientada a la realizacion de los derechos. Ahora bien,
hay que recordar que los funcionamientos aunque son logros y resultados, éstos no
necesariamente dan cuenta del grado de libertad del que disfruté la persona para
alcanzarlo, es la capacidad la que representa mejor esa forma de libertad de opcion, la
evaluacion de la ampliacién de la capacidad se concentra en la oportunidad real de
disponer de distintas combinaciones de potenciales funcionamientos, pero es la
persona la que finalmente hace uso, 0 no, de esa oportunidad. Aungue la capacidad es
una caracteristica personal, la evaluacion de la ampliacién de la capacidad real puede
incluir alguna medida objetiva que dé cuenta de la existencia de ese conjunto de
oportunidades reales disponibles. Cuando lo que esta en juego es la vida, el bienestar y
la libertad de las personas, el no actuar o el no dar la prioridad necesaria a las acciones
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para solucionar esos problemas es también un elemento de evaluacion. Pero el estado
no es el anico ni el principal garante de estas libertades, la denuncia y deliberacion
publica, la presion frente a las autoridades elegidas por parte de los grupos sociales,
son elementos fundamentales en la construccion del bienestar a través de la provision
de apoyos publicos en forma de titularidades.

Como sefialé en la introduccion de esta tesis, mi investigacion se desarrolla en
dos ambitos: uno teérico metodoldgico y otro empirico. En esta primera parte de la
investigacion (Capitulos 1 y I1) he construido un marco analitico amplio para analizar
el proceso de las politicas publicas en general y un marco conceptual para el analisis
de las politicas publicas de garantias sociales en particular. El andlisis realizado me
permite concluir que el enfoque de capacidades aporta a la construccidén de un marco
analitico alternativo para las decisiones de politicas en contextos distintos al de los
paises con Estado de Bienestar. Este marco otorga mayor pertinencia y sentido
practico al proceso de decision, especialmente en la etapa de formulacion de
alternativas de politicas cuando el objetivo es la realizacion de derechos sociales. Este
marco puede servir tanto para realizar un andlisis sobre el proceso de las politicas

como para las decisiones de politicas.
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CAPITULO Il
NIVEL MACRO: EN BUSCA DE UN REFERENCIAL GLOBAL PARA LA
ACCION PUBLICA EN ECUADOR

Introduccion

Este Capitulo corresponde al anélisis del nivel macro del proceso de las politicas. En
este nivel se analiza el rol del estado “en términos de los pactos fundamentales sobre los
que se asienta el funcionamiento” del sistema economico y politico, “es decir, el
conjunto de reglas de juego que gobiernan las interacciones entre los actores e
instituciones que integran la sociedad” (Ozlak, 2011: 2). En este nivel son utiles los
conceptos globales sobre el sistema economico, los sistemas politicos y sus
instituciones (Hudson y Lowe, 2009: 8).

Una premisa de esta investigacion es que a toda politica pablica le antecede
siempre alguna vision normativa del mundo social. Una imagen de cémo es y de como
deberia funcionar ese mundo. Esta vision constituye un marco de representaciones en el
que los actores van a definir el problema y a evaluar sus consecuencias, a confrontar las
posibles soluciones y a organizar sus propuestas de accion. Muller denomina a este
marco “el referencial global” de las politicas. En la construccion de mi marco analitico
opté por un analisis que integre los tres niveles de ésta accion: macro, meso y micro y
que partiera de la contextualidad del proceso de las politicas y para ello recurri al
concepto de accion publica. Este concepto hace referencia a las diversas formas de
coordinacion entre el estado y la sociedad con el objetivo de dar solucién a situaciones
consideradas socialmente problematicas. Las politicas publicas son un resultado de la
accion publica y puesto que siempre se establecen en funcion de algun marco
referencial que las antecede, este referencial global es, en realidad, un referencial de la
accion publica.

Mi modelo analitico combina el estudio de la dimension simbdlica de las
politicas con el andlisis de su dimension operativa. El referencial de la accion publica
opera en el nivel simbdlico pero tiene efectos en el nivel operativo, en las normas y en
las practicas de las politicas. Por ello para analizar las politicas es necesario primero
entender el referencial dentro del cual surgen esas politicas. En esta segunda parte de la
investigacion presento un estudio de caso en Ecuador a partir de 2007. Analizo la

emergencia del buen vivir o sumak kawsay como un nuevo horizonte de sentido para los
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objetivos sociales compartidos. Por mandato constitucional, desde 2008, las politicas
publicas son los medios a través de los cuales se deben realizar los derechos del buen
vivir. En este tercer Capitulo me intereso por descifrar el buen vivir como referencial
global de las politicas y su relacion con el enfoque de las capacidades como referencial
sectorial de las politicas de derechos sociales.

El Capitulo esta dividido en cuatro secciones. En la primera seccién analizo el
proceso mediante el cual se llega a la definicion de un nuevo referencial para la accion
publica. Indago por las condiciones de posibilidad para esta emergencia. Exploro las
instituciones, las ideas y los actores que convergen para este desplazamiento. En la
segunda seccion del Capitulo indago por la estructura de sentido del referencial del
buen vivir o sumak kawsay. En la tercera seccion analizo algunas practicas originadas a
partir de la institucionalizacion del referencial del buen vivir. Al final de esta seccion,
examin6 qué tipo de participacion se configura bajo el nuevo régimen constitucional y
en qué medida esta participacion influye o no en el proceso de las politicas publicas. En
la cuarta seccion de este Capitulo, trato de interpretar tedricamente el traslape entre
ruptura y continuidad que imprime el referencial del buen vivir para la accién pablica.

El capitulo termina con una reflexion sobre la utilidad de los marcos

referenciales para un analisis de politicas desde la perspectiva de la accion publica.

El surgimiento de un nuevo referencial para la accién publica

El subdesarrollo como problema para la agenda de seguridad en el nuevo orden, durante
la Guerra Fria, dio como resultado la inclusion del objetivo del desarrollo en casi todas
las agendas publicas y gubernamentales de los paises latinoamericanos. Mientras la
modernizacion era el referencial global, incluidos los paises del norte, el desarrollo se
volvié el referencial especifico para los paises del sur. El significado y las hipotesis
causales para la dupla desarrollo-subdesarrollo han ido cambiando a lo largo de la
segunda mitad del siglo XX (cfr. Weiss, 2007: 241-264). Desde mediados de los afios
70 las criticas a las practicas y al concepto mismo de desarrollo habian ido en aumento.
Durante los afios 90 éstas se combinaron con las criticas a los resultados de la
implementacion de medidas de ajuste y reformas. Los movimientos sociales impulsaron
una fuerte corriente contra-hegemonica que comenzd a plantear alternativas para

generar bienestar por fuera de la racionalidad del liberalismo econdémico. A inicios del
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nuevo milenio el Foro Social Mundial (FSM) condensé las criticas al modelo neoliberal
y a la globalizacion y frente al sino del TINA (there is no alternative) plante6 que “otro
mundo es posible” (Escobar, 1995. Tucker, 1999. Breton et al, 2010. Tortosa, 2011).
Los movimientos sociales en América Latina han estado bregando por cambios
significativos en las relaciones estado-sociedad y en las orientaciones sobre el rol del
Estado y las politicas publicas. EI fendmeno del neo-constitucionalismo seria un reflejo
de estas demandas sociales.

En Ecuador se puede advertir la intencion de redefinir un referencial para la
accion publica desde fines de los afios 90. Pero las condiciones para avanzar en esta
direccion surgen apenas pasado el primer lustro del nuevo milenio. En enero del 2007
inicio su periodo presidencial un Gobierno identificado con el “Socialismo del Siglo
XXI” que prometia agenciar esta redefinicion. Durante la competencia electoral y en su
construccion discursiva, el Movimiento Alianza PAIS configurd su identidad (un
nosotros) oponiéndose al neoliberalismo y a la partidocracia (ellos). Asi logré aglutinar
un conjunto de demandas sociales (problemas) y actores en torno a la promesa de
recuperar la soberania y las capacidades del estado para asi “volver a tener patria”
(solucién). Sin embargo el sujeto al que apela —y que al mismo tiempo constituye— no
son las organizaciones sociales que hicieron frente a las reformas neoliberales desde los
afios 90 (trabajadores, campesinos, Movimiento Indigena, etc.) sino “la ciudadania™:
“individuos, familias, pobladores urbanos” que surgen como agente social visible a
partir de la experiencia de movilizacion de los forajidos en el 2005 (Harnecker, 2011:
99-100). Un elemento central del debate politico entre el 2005 y el 2006 fue la discusion
sobre el destino que debia darsele al fondo constituido con las reservas del excedente de
la renta petrolera FEIREP®®, La posibilidad de tener acceso a estos nuevos recursos a
través de politicas mas redistributivas —formuladas a partir de la experticia y el

conocimiento ilustrado de un grupo de economistas heterodoxos— seré la promesa sobre

%8 El FEIREP, fideicomiso se nutria de la participacion estatal en la produccién privada de petréleo, del
45% del exceso de ingresos petroleros sobre los presupuestados, y del superavit presupuestario. Segun la
ley (LOREYTEF) estos fondos debian ser usados de la siguiente manera; i) EI 70% para recompra de la
deuda publica externa e interna a valor de mercado, para dar y para la cancelacion de la deuda con el
Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social. ii) EI 20% a estabilizar los ingresos petroleros hasta alcanzar el
2.5% del Producto Interno Bruto -PIB-, indice que debera mantenerse de manera permanente; y, para
atender emergencias legalmente declaradas vy iii) EI 10% para inversion social en educacién y salud. En
la practica el FEIREP se us6 exclusivamente como reserva para la recompra especialmente de bonos
Global 12. Entre el 2000 y el 2005 incrementaron su valor nominal de 65% en el afio 2000 a cerca del
105% en el afio 2005 (Falconi y Ponce 2005; 17).
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la cual se va a estructurar el discurso de la politica autodefinida como “Socialismo del
Siglo XXI”.

Es probable que las fallas en las politicas macroeconémicas de las dos ultimas
décadas hayan sido el factor principal para desencadenar cambios no solo en los
objetivos de la accién del Estado sino en el mismo sistema politico (Cfr. Hall, 1993).
Pero son unas condiciones econdmicas determinadas, ciertos cambios culturales y una
construccién discursiva especifica lo que hace posible que esos cambios asuman
determinada direccion y no otra. Por ello es necesario prestar atencion tanto a la
dimension simbdlica como a las condiciones materiales en las que ocurre la hechura de
las politicas. Si bien se ha dicho que la politica “esta hecha de palabras” (Majone,
2005) los analisis de politicas también muestran que existen condiciones objetivas que
hacen posible y plausible que determinado argumento surta efecto en determinado
momento. Un factor que parece haber abierto las condiciones de posibilidad, en 2006,
para volver plausible una propuesta de desechar la doctrina neoliberal, retomar el rol
activo del estado, apelar a “la soberania nacional” y encausar otro modelo productivo;
es la situacion fiscal —pues a diferencia de lo que ocurria en la década de los 90— a partir
del 2004 se registra un incremento considerable en los precios del petréleo y, por lo
tanto, de los ingresos publicos. Ahora bien, no es el incremento per se lo que actla
como factor desencadenante, sino una argumentacion particular que hace visible, ante la
opinidn publica, que por una decision politica, ese incremento no podia ser usado para
materializar las expectativas de “profundizacion de los derechos econdémicos y sociales
y de bienestar” que trajo la democracia y que habian sido postergadas desde inicios de
los 80 (Espinosa, 2010: 679). Fue la problematizacién sobre la indisponibilidad de esos
ingresos fiscales lo que termind estructurando la estrategia y el relato de la contienda

politica®. La coalicion de actores politicos que propuso una ruptura radical con el orden

% En este sentido mi interpretacion difiere de la que hace Kurt Weyland (2009). Segun el autor la
emergencia de lo que él llama una “izquierda radical” en Venezuela, Bolivia y Ecuador se debe
directamente al incremento de las rentas provenientes de la explotacién de recursos naturales. Weyland
observa que Brasil, Chile y Uruguay (identificados por el autor como “izquierda buena o moderada™) son
paises cuyo estado no ha recibido incrementos inesperados en las remesas provenientes de la explotacion
de recursos naturales. En cambio, Venezuela y Ecuador tuvieron ingresos extraordinarios debido al
incremento en los precios del petrdleo y Bolivia descubrié enormes yacimientos de gas en el 2000. Otro
articulo escrito por el mismo autor en el 2006, explica que en épocas de contraccion econdémica la
ciudadania acepta con mayor resignacion las restricciones y ajustes de estabilizacion provenientes de la
normativa neoliberal. Para su hipdtesis Weyland parte de la teoria del Estado rentista y la teoria cognitiva
de la economia conductual (Weyland, 2009). Pero al analizar la trayectoria de la sociedad ecuatoriana en
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vigente y que al mismo tiempo defendio la tesis de re-direccionar el uso de esos
ingresos hacia el sector social, resulté triunfadora en los comicios a fines del 2006,
Una vez posicionado a inicios del 2007 se impusieron varias innovaciones en el
esquema burocratico del nuevo régimen. Entre otras, la funcion de planificacion fue
notablemente fortalecida a través de la Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo (SENPLADES). Su primera tarea fue la elaboraciéon del Plan Nacional de
Desarrollo 2007-2010°%". El nuevo Gobierno puso en marcha un conjunto de medidas
orientadas a retomar el rol activo del estado en la conduccion de una estrategia nacional
de desarrollo. La agenda gubernamental se plasmé en un primer Plan Nacional de
Desarrollo (PND) con el que se buscaba establecer “rupturas conceptuales y
metodologicas tanto con el socialismo real como con el neoliberalismo” (entrevista 1 y
Conferencia 5). El equipo que lideré el proceso de elaboracion y aprobacién del primer
plan estaba conformado principalmente por académicos y profesionales, varios
economistas heterodoxos que estaban familiarizados con las teorias del desarrollo y con
sus criticas. Algunos procedian del grupo que habia liderado la voceria critica del
modelo neoliberal, entre ellos miembros del Foro Ecuador Alternativo que se habia
articulado en el afio 2000 contra la dolarizacion®; o de Jubileo 2000 que buscaba salidas
alternativas al pago de la deuda externa. Se podria decir que se trataba de una

“comunidad epistémica” y, que al mismo tiempo, llegd a configurarse como una

los Gltimos afios surgen elementos determinantes que van mucho mas alla de una conducta individual
frente al riesgo, o de una relacién directa entre aumento de renta petrolera y preferencia politica.

% Un aspecto crucial de la politica es “la batalla de las ideas”, es decir la disputa por definir como es y
cémo deberia ser el mundo. En este proceso se busca interpretar los deseos y necesidades de la gente, de
aglutinar ciertos sentidos y representarlos dentro de una totalidad; una utopia y un nosotros. En estas
luchas aparecen ciertas expresiones, o términos clave, que funcionan como centros aglutinantes de
significados (Fraser, 1997: 165).

® La SENPLADES reemplazé al CONAM, Consejo Nacional de Modernizacion, éste a su vez fue el
sucesor de la oficina de planificacion de la época desarrollista (afios 50-70), desde fines de los afios 90 e
inicios del 2000 la principal funcion del CONAM fue facilitar la transferencia de competencias desde el
gobierno central hacia los nuevos “gobiernos locales” y de empresas estatales hacia el sector privado.
Actualmente esta secretaria se encarga de la funcion de planificacion y coordina el proceso de las
politicas publicas a nivel nacional. Genera normativas y directrices para que las politicas publicas de las
instituciones rectoras (intersectoriales, sectoriales, e institucionales) estén alineadas con el Plan Nacional.
62 En 1999 después de casi dos décadas de politicas de ajuste y de reformas (entre ellas la Ley General de
Instituciones Financieras de 1994 orientada a la liberalizacion de capitales) el Ecuador enfrent6 una crisis
financiera que condujo a la congelacidn de fondos de los depositantes de la banca y posteriormente a la
dolarizacion de su economia a inicios del 2000. Esta decision desatd un periodo de incertidumbre social
sin precedentes que transformé no solo la politica monetaria sino que termind afectando al sistema
politico del pais. La dolosa vinculacidn entre la banca y el poder politico caus6 un profundo impacto en la
conciencia colectiva. Las destituciones presidenciales de 2000 y 2005 mostraron que la confianza en las
instituciones politicas estaba profundamente erosionada (C. Espinosa, 2010).

145



“coalicion de politicas” en el campo econdmico; ésta comunidad compartia ciertos
valores politicos orientados hacia el socialismo. Segun Haas (1990) la cristalizacion de
las ideas de una comunidad epistémica en normas orientadoras de las politicas, depende
de dos condiciones; que sus argumentos resulten méas persuasivos para los decisores
politicos que los de otra comunidad epistémica; y que ésta logre establecer una alianza
con la coalicion politica dominante. La clave aqui es monopolizar el acceso a los cargos
con poder de decision (Haas cit pos Roth, 2007b: 50. Parsons, 2007: 203 y 404). En el
caso analizado esa comunidad no solo que presentd argumentos mas persuasivos o que
tenia mayor acceso a los cargos de decision, sino que, al haberse conformado como
actor en la arena politica, ahora constituia la fraccion politica en el poder.

Una primera reflexion al interior de este grupo y de frente a la formulacion del
PND fue acerca de como redefinir el desarrollo, después de toda la critica que existia al
respecto estaban en blsqueda de rupturas, se reconocia el agotamiento del concepto,
pero también habia la necesidad de alguna nocién equivalente para justificar la
planificacion en funcién de algin objetivo comtn. Entonces “de los mismos discursos
del presidente se tomo la referencia al concepto de desarrollo humano” como marco
normativo para el primer plan de desarrollo. A decir de un actor relevante de este
proceso, en la formulacion del primer plan “no hubo ni el tiempo ni el debate suficiente
para desarrollar un marco conceptual acerca de una nocion alternativa”, por ello se
recurrié a la teoria del desarrollo humano (PND, 2007: 45-54. Entrevistas 1y 2). El
PND tuvo varias fuentes; en primer lugar “partid6 de las orientaciones ideoldgicas y
programaticas del programa de gobierno propuesto en la campafia electoral”. El término
buen vivir ya aparece mencionado alli. Surgié también de las reflexiones del grupo de
colaboradores méas cercanos al gobierno quienes formularon las definiciones mas
globales en los 12 objetivos del PND. Estas definiciones encontraron su fundamentacion
teorica en el enfoque en las capacidades de Sen y en la teoria del desarrollo humano del
PNUD. Los 12 objetivos del PND, especialmente los objetivos 1, 2, 3, 4, y 6 estan
relacionados con varios derechos sociales. La garantia de todos esos derechos se
consider6 como una estrategia y un principio orientador del PND. Para las definiciones
sectoriales se contratd un grupo de expertos que elaboraron un documento borrador con
el diagndstico de los principales problemas sobre los cuales se advertia la necesidad de
orientar las politicas publicas en cada sector. En base a ello se definieron politicas,
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estrategias y metas. Los técnicos de la SENPLADES se encargaron de depurar estos
documentos, proponerlos en mesas de dialogo con distintos actores y de articularlos con
otras agendas intersectoriales (Harnecker, 2011:124. PND, 2007: 45-54. Entrevistas 1 y
2). A decir de un actor relevante del proceso de elaboracién del primer PND los
resultados de las mesas de didlogo aportaron muy poco a las rupturas e innovaciones

que buscaban los directivos del Plan (entrevistas 1 y 13).

Neo-constitucionalismo: el proceso de cambio constitucional
La convocatoria a Asamblea Constituyente fue una oferta electoral distintiva de la
fraccion ahora en el poder. En 2007 se instal6 la Asamblea Constituyente encargada de
elaborar una nueva Carta Constitucional. El primer Presidente de la Asamblea fue un
actor clave en la elaboracion del programa de Gobierno de “PAIS” (elaborado durante
la campafia electoral en 2006). Este programa sirvio de punto de partida para el PND
2007. A su vez el primer PND fue un insumo determinante para organizar la estructura
y los debates en la Asamblea. Se buscaba que las iniciativas del PND se tradujeran en
leyes para avanzar hacia el establecimiento de politicas que apalancaran una estrategia
nacional de desarrollo. El punto de partida de la estrategia era la recuperacion por parte
del estado de los llamados “sectores estratégicos”, los mismos que en la Constitucion
del 98 habian sido objeto de liberalizacién (entrevista 1). Habia un especial interés por
fortalecer las actividades directas en el sector petrolero y por ampliar la participacién en
los ingresos extraordinarios que estaban obteniendo las empresas petroleras que
mantenian contratos con el estado.

La Asamblea Constituyente se organiz en 10 mesas de discusion®. Cada mesa
estaba integrada por 13 asambleistas, de los cuales 8 pertenecian a la coalicion “PAIS”.
La Mesa N° 7 correspondio al “Régimen de Desarrollo” y sus miembros fueron los

encargados de definir el concepto y el contenido del desarrollo para la nueva

83 E1 13/12/07 se integraron las Mesas Constituyentes y se nombraron sus respectivos/as presidentes/as y
vicepresidentes/as. Las 10 Mesas fueron: 1) Derechos fundamentales y garantias constitucionales. 2)
Organizacién y participacion ciudadana. 3) Estructura e instituciones del Estado (aqui se incluy6 una
comision para tratar el tema de la plurinacionalidad) 4) Ordenamiento territorial y asignacion de
competencias. 5) Recursos naturales y biodiversidad 6) Trabajo, produccion e inclusién social. 7)
Régimen de desarrollo. 8) Justicia y lucha contra la corrupcién 9) Soberania e integracion
latinoamericana. 10) Legislacion y fiscalizacion. (Acosta, 2011 en Harnecker, 2011; 243)
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Constitucion®. A pesar de la blsqueda de rupturas epistémicas con el discurso del
desarrollo, en ninguna Constitucion anterior el tema del desarrollo habia tenido tanta
centralidad. Asi se crea el Régimen de Desarrollo que hace referencia al rol del estado
en el funcionamiento del sistema econdémico y a las politicas relacionadas al sistema
(econdmica y fiscal, monetaria, comercial, sistema financiero, etc.); a la planificacion;
al manejo de los sectores estratégicos y de bienes publicos; a las formas de organizacién
de la produccién incluidas aguellas relacionadas con la economia social.

Segun un asambleista de la oposicion en la mesa N°7, recuperar esas funciones
para el estado abria la puerta para la profundizacion de un estado rentista y de un
modelo extractivista, cuestiones que —desde su vision— constituian, en si mismas,
obstaculos para el desarrollo, pero su condicién de minoria impidié que esa visién
influyera en las definiciones constitucionales. Méas bien los debates y la confrontacion
de visiones, en la mesa N°7, ocurrio entre los mismos miembros de Alianza PAIS, en el
transcurso de las discusiones aparecieron dos corrientes distintas: una que, asumia como
premisa la recuperacién del rol del estado sobre los sectores estratégicos y planteaba
como objetivo del régimen de desarrollo la salida, en el mediano plazo, del modelo
extractivista; y otra que, partia de la misma premisa, pero veia la salida en el largo plazo
no como un objetivo sino como una consecuencia de la aplicacién de una estrategia
global de cambio de la matriz productiva (entrevistas 1 y 5).

En la Constitucion también se creo el “Régimen del Buen vivir’ (RBV). Con
éste se busca articular las declaraciones dogmaticas con las disposiciones organicas
relacionadas a la garantia de los derechos del buen vivir. Este sistema parece constituir

un modelo propio o alternativo de régimen de bienestar® para Ecuador.

% Los 13 miembros de la Mesa 7 se distribuyeron asi: 8 de Acuerdo Pais- AP. Uno de Pachakutik; uno de
RED, uno del PRIAN, uno de Sociedad Patriética, y uno de Futuro Ya. Los tres Gltimos partidos se
ubicaron en la oposicién, mientras Pachacutik y la RED tuvieron algunas coincidencias con el partido de
gobierno.

% En el Régimen del buen vivir (RBV) se presenta el “sistema nacional de inclusion y equidad social [que
seria] el conjunto articulado y coordinado de sistemas, instituciones, politicas, normas, programas y
servicios que aseguran el ejercicio, garantia y exigibilidad de los derechos reconocidos en la Constitucion
y el cumplimiento de los objetivos del régimen de desarrollo. El sistema se articulara al Plan Nacional de
Desarrollo y al sistema nacional descentralizado de planificacién participativa; se guiard por los
principios de universalidad, igualdad, equidad, progresividad, interculturalidad, solidaridad y no
discriminacién; y funcionara bajo los criterios de calidad, eficiencia, eficacia, transparencia,
responsabilidad y participacion. El sistema se compone de los ambitos de la educacion, salud, seguridad
social, gestion de riesgos, cultura fisica y deporte, habitat y vivienda, cultura, comunicacion e
informacion, disfrute del tiempo libre, ciencia y tecnologia, poblacién, seguridad humana y transporte”
(Cfr. Art 340-394).
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Asi el texto constitucional dedica un Capitulo al régimen de desarrollo y otro al
régimen del buen vivir, pero establece también que el objetivo ultimo del desarrollo es
el buen vivir. Es decir que el desarrollo se vuelve un medio para otro fin. Esto podria
diferir de la concepcion en el periodo desarrollista en el que la politica social tenia un
rol funcional al proyecto industrializador (véase Riesco, 2006) o en el periodo
neoliberal en el que las medidas de “proteccion” solo se dirigian a aquellos a quienes el
mercado, como principal mecanismo de distribucion, dejaba excluidos del proceso.

El proceso constituyente convocé a una amplia variedad de actores sociales,
varias ONG y agencias de cooperacién tuvieron un rol protagdnico y muy cercano al
partido de Gobierno. La aprobacion de articulos en cada mesa requeria de mayoria
absoluta en primero y segundo debate. Con 8 de los 13 miembros en cada mesa, las tesis
ya esbozadas en el plan de Gobierno de Alianza PAIS y en el Primer Plan de Desarrollo
se impusieron. Si bien existia la percepcidén por parte de varios actores, acerca del
proceso constituyente, como un proceso inusitadamente participativo®®, en cambio para
algunos miembros, muy influyentes, del burd politico de PAIS, la constante negociacion
y didlogo con tantos actores y tan diversos demoraba el proceso y esto ponia en juego la
efectividad del resultado final, es decir la produccion de una nueva Carta constitucional
en el plazo preestablecido (Suarez cit pos en Harnecker, 2011: 250). Pareceria que el
objetivo de avanzar hacia un modelo de “democracia participativa radical” propuesto de
manera tan enfatica en el programa de gobierno (ver Alianza PAIS, 2006: 21)
finalmente no resulté tan compatible con los imperativos de la gestion gubernamental.
Ya desde el proceso constitucional se hizo evidente otra escision dentro del partido de
Gobierno, entre un estilo mas pragmatico-tecnocratico orientado a la eficacia en los
resultados y otro mas participativo y orientado hacia una construccién mas plural del
pacto social (entrevistal, 5y 35). Y como la politica esta hecha también de palabras, la
forma como se resolvid esta escision se refleja en una de las consignas de la gestion

gubernamental en este periodo del autodenominado Socialismo del Siglo XXI: “hacer

% La Asamblea cre6 la Unidad de Participacion Social (UPS), que fue la encargada de recoger, organizar,
canalizar y sistematizar los miles de propuestas que llegaron a Ciudad Alfaro donde se estableci6 la
Asamblea. Desde finales de enero hasta junio, los asambleistas recibieron aproximadamente a 70.000
personas que pidieron la oportunidad de presentar sus propuestas o demandas especificas. La misma UPS,
en un documento de sistematizacion de las propuestas ciudadanas, reportd haber procesado 1632
propuestas, de las cuales un 11% fueron entregadas a la mesa N°7. (Actas e Informe sobre la Asamblea
Constituyente de la Republica del Ecuador. Septiembre 2008. Entrevista N°1, N°5).
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las cosas extraordinariamente rapido y extraordinariamente bien” (ver discurso
presidencial 7).

Es dificil determinar en qué medida la participacion de distintos actores sociales
y politicos se encuentra reflejada en el texto generado en la Mesa N°7. Quiza la
impronta méas influyente vino del ecologismo®’. Este influjo puede verse claramente en
la inclusion y el reconocimiento de la naturaleza como sujeto de derechos, tema
ampliamente publicitado por los voceros gubernamentales como una innovacion sin
precedentes que pondria a la Constitucion ecuatoriana en la “vanguardia mundial”
(Senplades, 2011: 7). Otra inclusion distintiva fue el reconocimiento de las distintas
formas de trabajo asi como de otras formas de economia social, este reconocimiento
quiza pudo estar motivado por la influencia de algunas Organizaciones de Economia
Solidaria, pero sobre todo respondia a la necesidad de pensar otras formas de garantia
de los derechos sociales, no solo a través del empleo formal como en los regimenes de
bienestar de los paises industrializados, sino para un contexto como el que tiene la

dindmica del trabajo, la produccion y la reproduccion en el Ecuador.

El segundo Plan y la nueva estrategia para la agenda gubernamental

Una vez aprobada la Constitucion en 2008, se elabordé un segundo plan, ahora
denominado Plan Nacional del Buen vivir (PNBV). Las referencias al “desarrollo
humano” que aparecian en el PND 2007 dieron paso a la formulacion del buen vivir
aunque se mantiene el lenguaje seniano de las capacidades®. En el PNBV se propone
“una moratoria de la palabra desarrollo para incorporar en el debate el concepto del
Buen vivir’ (PNBV, 2009: 32). El primer objetivo del Plan establece como politica
1.1.”Garantizar los derechos del Buen vivir para la superacién de todas las
desigualdades (en especial salud, educacion, alimentacion, agua y vivienda)” (PNBV,

2009:145). Los demas derechos del buen vivir se contemplan en los objetivos 4, 8 y 11.

%7 Ver articulos 407-408. Un tema que concentr6 la atencion de los integrantes de la mesa 7 era “la
relacién entre mercado y naturaleza”. Para uno de los asambleistas de oposicién el problema de la
extincion de ciertas especies de animales, se debia a que sobre estas especies no existia propiedad
privada, y por lo tanto no habia un titular de derechos que tenga los incentivos necesarios para su
preservacion. Este planteamiento y los debates posteriores condujeron a los representantes del partido
mayoritario a pensar en formas alternativas en que se pudiera asegurar la preservacion de las especies y
de la naturaleza sin tener que privatizar su posesion. Asi se establecieron los derechos de la naturaleza
(Articulos 71, 72, 74. Cfr. Gudynas 2011; 91).

% Por ejemplo en el primer Plan se planteaba 12 objetivos nacionales de desarrollo humano (PND: 2007:
7) en el segundo se denominan 12 objetivos nacionales para el buen vivir (PNBV, 2009: 11).
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Con base en el marco conceptual de las capacidades podria afirmarse que los derechos
del buen vivir si aparecen considerados como objetivos en la agenda gubernamental.
Las variaciones en los objetivos entre el primer y el segundo plan pueden verse en la
inclusion de los derechos de la naturaleza, la integracion estratégica del Ecuador en el
mundo, la garantia e inclusion de diversas formas de trabajo, esto relacionado con el
fomento de la socio-economia solidaria, el fortalecimiento de la plurinacionalidad y
garantia de derechos del buen vivir, y mientras en el primer plan el objetivo N° 12 se
referia a “Reformar el Estado para el bienestar colectivo” en el segundo se habla de
“Construir un Estado democratico para el Buen vivir” (PND 2007 y PNBV 2009).

Pero ademas en el segundo plan aparece trazada la “estrategia nacional de largo
plazo (ENLP) hacia un nuevo modelo de generacidn de riqueza y redistribucion para el
buen vivir’ (PNBV, 2009: 91). Ciertamente, toda sociedad que se plantea alcanzar un
determinado nivel de bienestar o de condiciones de vida generalizadas, ha de plantearse
también la cuestion acerca de la base energética y material sobre la cual se construira
ese bienestar, esto implica definiciones acerca de las formas de produccion, consumo y
distribucion de recursos. En el caso analizado la ENLP establece estas definiciones, su
objetivo es el cambio de la matriz productiva. Esta se concibe como un proceso de
transicion en cuatro etapas sucesivas desde la actual economia primario exportadora
hacia una “sociedad del bio-conocimiento”. Esta estrategia parte de considerar que “la
mayor ventaja comparativa que tiene el Ecuador es su biodiversidad” (Ramirez, 2010:
15). Ademas la ENLP asume un rol activo en la generacion de la tecnologia y el
conocimiento necesario (talento humano) para soportar ese proceso de transicion. La
ELP tiene “un horizonte de 16 a 20 afos [distribuidos] en cuatro fases” y su nucleo
estratégico consiste en “convertir la principal ventaja comparativa del pais, su

biodiversidad, en valor agregado” (ver PNBV, 2009: 95-97).

Tabla 2. Esquema de la estrategia enddgena del PNBV 2009

ESTRATEGIA ENDOGENA SOSTENIBLE DEL PNBV
Fases de la estrategia de acumulacion y (re)distribucion en el largo plazo.
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Modelo Fase 1 Fase 2 Fase 3 Fase 4
neoliberal Acumulacion para | Distribuciénenla | Consolidacién de Reconversion
(1982-2009) la transicion y acumulacién y la sustitucion de productiva
= profundizacion de | consolidacion de exportaciones y (Aprox.5 afios)
la redistribucion la estrategia SSI distribucion en la =
(Aprox. 5 afos) ( Aprox.5 afos) acumulacién
= = ( Aprox.5 afios)
=
Tecnologia Transferencia de Alianza Se impulsa la Aplicacion
para la tecnologia aplicada. | universidades, innovacion tecnologica y
industria Inversiones en el industria (publicay | productiva en despliegue de
petroleray la | extranjero para la privada) e institutos | aspectos bio-servicios

agricultura de

transferencia de

publicos para la

relacionados con la

basados en el

exportacion. “capacidades inversién en industria que conocimiento
humanas” investigacién y sustituyo a las aplicado a la
especialmente en desarrollo. importaciones. industria y al
ciencias bésicas y Se consolidan eco-turismo.
bio-disciplinas. centros de
investigacién
aplicada
Apertura al Dependencia de El peso relativo de | Se consolida la El peso del
mercado bienes primarios. la nueva industria estrategia de SSI. sector turistico es
externo — Sustitucion nacional se La industria superior al del
fomento alas | selectiva de incrementa frente a | nacional satisface la | sector primario.
exportaciones. | importaciones SSI. | la base primaria. demanda internay | Los servicios del
Liberalizacion | Impulso al Se consolida genera excedentes conocimiento y
econdémica. desarrollo de superavit para la exportacion | su aplicacién

Desregulacion

industrias como la
petroquimica,
bioenergética,
biocombustibles,
metalmecénica,
farmaceéutica [...].
Inversion publica
estratégica para el
fomento de la
productividad.
Redistribucion para
la satisfaccion de
necesidades basicas.
Impulso a las
iniciativas de la
economia social y
solidaria.

energeético.
Generacion de
riqueza a través del
ecoturismo
comunitario.
Reforzamiento de
de la economia
social y solidaria.
Se mantiene la
dependencia de la
extraccion de
recursos naturales;
hidrocarburos y
mineria.

de bienes con
mayor valor
agregado.

estan vinculados
a las industrias
impulsadas en la
primera fase.

La estrategia
para la
satisfaccion de
las necesidades
basicas es
enddgena y se
basa en un
recurso ilimitado
como el
conocimiento.

Fuente: Plan Nacional del Buen vivir 2009-2013. Pagina 94-96.Elaboracion: la autora.

Este esquema prescriptivo del proceso de transformacion de la estructura productiva,

nos remite inmediatamente al esquema propuesto por Rostow en 1960. Basandose en la

teoria de la modernizacion, Rostow ofrecid una hipotesis alternativa a la plantada por

Marx sobre las etapas del desarrollo econdémico y social (Rostow, 1974:9).

Tabla 3. Esquema rostowiano de las Etapas de crecimiento
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MODELO DE ROSTOW
Etapas del crecimiento econémico.

Sociedad Condiciones Impulso Inicial Marcha hacia la Alto consumo
Tradicional Previas para la ( Aprox.40 afios) madurez de masas
(X afios) =) transicion =) = ( Aprox.45 afios) (A partir de la
(Aprox. 20 afios) = posguerra en
1945) =)
Tecnologia Introduccion externa | Formacion de | Expansion de la | Menor inversion
elemental. de nueva tecnologia. | capital social fijo | tecnologia moderna | en tecnologia y
Inicio de la|y desarrollo | atoda la economia. | mayor
tecnificacion tecnoldgico. asignacion de
productiva. recursos al

bienestar y a la
seguridad social

(estado
benefactor).
Agricultura; Incrementos rapidos | Mayor Crecimiento Orientacion
productividad | en la productividad | diversificacion y | sostenido. hacia bienes y
limitada de las industrias | aumento de las | Posicionamiento en | servicios
extractivas. inversiones. el mercado | duraderos
Diversificacion Crecimiento. internacional y | (automoviles).
inicial hacia otros | Expansién de la | aumento del | Superior ingreso
sectores productivos. | industria. comercio per capita de la
Generalizaciéon de la internacional poblacién y por
educacién. ende mayores
niveles de
€oNnsumo.

Fuente: Las etapas del crecimiento econémico de W.Rostow, 1974. Elaboracién: la autora.

Nota: los periodos estan calculados entre 1840 y1945 con base en el caso de los Estados Unidos que es el
ejemplo méas completo expuesto por el autor, para otros paises como Inglaterra (1783), Alemania (1850) o
Japén (1878) los periodos de inicio y su duracion varian considerablemente.

En los documentos oficiales en los que se describe la ENLP Se reconoce que por el
momento, dejar atrds el modelo primario exportador “es inviable” (PNBV, 2009: 95). El
cambio de la matriz productiva incluye la construccion de infraestructura productiva,
grandes centrales hidroeléctricas, carreteras, aeropuertos, ademas de la “potenciacion”
de las llamadas “industrias estratégicas” entre ellas mineria y petroleo. La explotacion
minera es presentada como “la gran oportunidad que Dios nos ha dado para salir de la
pobreza” (ver discurso presidencial 4). Por otro lado pareceria que el sector rural no
forma parte de la visién de futuro de la nueva tecnocracia. En una evaluacién interna
sobre el avance del PNBV realizada a fines del 2012 la cuestion rural “obtuvo mala
nota”. Existen varias propuestas pendientes y dispersas sobre como integrar al sector
rural dentro de este modelo, pero el interés del ejecutivo esta concentrado en el cambio
de la matriz productiva y en el desarrollo del conocimiento cientifico y técnico acorde
con ese modelo (PNBV, 2009: 57-58. Taller Senplades, julio 2013).
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Ciertamente la ELP también presenta elementos distintivos respecto al modelo
rostowiano: se observa un énfasis en la funcion distributiva (vinculada al control y
manejo de los recursos estratégicos) y redistributiva (mediante una mayor recaudacion
fiscal) de las politicas, para satisfacer las necesidades bésicas de la poblacion en la
primera etapa de trasformacion®. En la version rostowiana, en cambio, la generacion de
empleo productivo tenia por si misma un efecto distributivo y la funcién redistributiva
era una cuestion de eleccidn social en la Ultima etapa de crecimiento o de alto consumo
de masas. Ademas, la ortodoxia modernizadora asumia que el conocimiento y la
tecnologia para impulsar la transformacion en los paises “subdesarrollados” venian
siempre desde afuera. La ELP apunta a crear “capacidades humanas” 0 mas
especificamente “talento humano”, para ello se implementé una reforma radical al
sistema universitario. Mejorar la calidad de la educacion superior ha sido una politica
central del gobierno en este periodo™. Esta politica incluye la acreditacion de las
universidades nacionales segun parametros internacionales, la entrega de becas, el

envio de estudiantes de “alto rendimiento” a titularse en determinadas carreras en el

% |owi identifica cuatro tipos de politicas segin su impacto (real o esperado) en la sociedad. a) Las
politicas distributivas se caracterizan por una baja coaccion y por la facilidad con que pueden
desagregarse los recursos y repartirse en pequefias unidades independientes. Carecen de una normativa
general. El afectado y el beneficiado por la medida no se enfrentan directamente, no estan identificados
como una clase. Estas politicas proporcionan prestaciones de forma individual, o confieren facilidades
para el desarrollo de una actividad en base al cumplimiento de determinadas condiciones establecidas por
la autoridad. Las relaciones entre actores no presentan mayor conflicto y la estructura que surge de estas
relaciones es relativamente estable. Podria decirse que en general las politicas de desarrollo han
correspondido a esta categoria. b) Las politicas regulatorias tienen mayor capacidad de coaccidn, causan
impactos especificos en el comportamiento, pero no pueden desagregarse como las politicas distributivas.
Aunque las leyes son elaboradas en términos generales, el impacto de las decisiones regulatorias se refleja
directamente en la elevacion de los costos y en la reduccion o aumento de las opciones individuales. La
decision regulatoria involucra una eleccion directa sobre quién sera afectado y quién beneficiado.
Generalmente establece obligaciones. Las interacciones ocurren entre una multiplicidad de grupos
organizados alrededor de relaciones tangenciales que encierran cierta conflictividad, por lo tanto la
estructura de poder es menos estable. c) Las politicas redistributivas son aquellas cuyo nivel de coaccién
es fuerte y su aplicacidn afecta a colectivos enteros. Estas decisiones implican un esfuerzo deliberado del
gobierno por cambiar la asignacion de riqueza, ingresos, propiedades o derechos entre amplios grupos o
clases sociales. Estas politicas implican transferencias de excedentes entre grupos, implican conflicto y,
dado que los intereses en conflicto son perfectamente identificables, la estructura de poder puede ser
estable. Los asuntos que implican redistribucion inciden mas profundamente que otros en la division de
clases sociales y activan la cohesion de las agrupaciones hegemdnicas. El caso clasico de politicas
redistributivas seria la batalla por el “estado de bienestar” de los afios 30. La politica fiscal, vista
integralmente, puede ubicarse en este tipo. d) Las constitutivas o institucionales son aquellas que
modifican la estructura del estado, la distribucién de poderes, y generan normas y procedimientos para la
adopcidn de decisiones. La descentralizacion seria un ejemplo de este Gltimo tipo (Lowi, 2009:43-56)

" Desde el 2013 la educacién paso a formar parte del nuevo “Ministerio Coordinador del Conocimiento y
Talento Humano” entre los objetivos de esta entidad esta el de generar politicas publicas “que incidan en
la transformacion productiva, la competitividad y la calidad de vida de la poblaciéon” (MCCTH, 2013.
Entrevista 16).
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exterior; traer al pais profesores universitarios extranjeros, entre otras medidas. Esta
reforma a la educacion resultaria “fundamental para la transformacion productiva”, pues
se considera que “el talento humano [...] nos sacara de la pobreza, del subdesarrollo y
de la mediocridad” (SENPLADES, 2012c¢: 13. Entrevistas 2 y 6. Discurso 8).

Asi con evidentes modificaciones, la descripcion de la ELP en el PNBV 2009,
parece combinar el esquema rostowiano de las etapas del crecimiento economico con
varias medidas de proteccion e incentivo a la industria nacional, propias del modelo de
sustitucion de importaciones.

Hasta la fecha en que se termina de escribir este Capitulo (octubre de 2013) no
existe una evaluacion del PNVB. Existen si, informes que muestran resultados en
algunos indicadores tradicionales de desarrollo’ como aumento en el crecimiento del
PIB; reduccion del numero de pobres y del indice de desempleo; la mejor ubicacion
respecto a otros paises de la region en el IDH; la disminucion del indice de Gini o
aumentos importantes en la inversion publica en el sector social; asi también se
menciona la construccién de grandes proyectos de generacion de energia; y el
mejoramiento de la red vial, entre otros, pero no existe una evaluacion de las politicas
publicas que se establecen en el PNBV y tampoco existe una evaluacion en términos del
avance progresivo en la realizacion de derechos, ni de cudn costo-eficiente ha resultado
el significativo aumento en el gasto y la inversion social.

La blsqueda de indicadores del buen vivir es una tarea pendiente que ha
encontrado no pocas dificultades, no solo a nivel técnico —como lo reconocié un
funcionario de SENPLADES" sino también a nivel politico; para el seqgundo mandato
consecutivo, pareceria que la prioridad del Gobierno (es decir su agenda de decisiones)

estd mas enfocada en los objetivos trazados por la ELP para el cambio de la matriz

™ Véanse 5 afios de la Revolucién Ciudadana (SENPLADES, 2012) y 100 logros de la Revolucion
Ciudadana (SENPLADES, n d). Siete afios de la revolucidn ciudadana (SENPLADES, 2012h)

2 Durante Il Encuentro Regional de los pueblos y nacionalidades por el Sumaj Kawsay, la
plurinacionalidad e interculturalidad el 7 de noviembre del 2012, [cic.] un representante de la
SENPLADES sefial6 que los indicadores para el buen vivir resultan un desafio tanto para la planificacion
como para el seguimiento y la evaluacion de las politicas, pues el buen vivir “introduce conceptos
complejos que son dificilmente medibles o valorables” mientras que “Los indicadores objetivos (se
evalian con independencia de las personas)” en el “concepto del buen vivir lo que importa es el ser
humano”. Sefialé ademdas que “se esta avanzando en una propuesta de medicion del buen vivir en base a
un conjunto de variables biofisicas, matriz energética, canasta calérica, para establecer el Sistema de
indicadores del buen vivir. Este sistema tomaria en cuenta simultdneamente varias dimensiones de la vida
humana en interrelacion con la naturaleza; la primera dimensidn se refiere a los derechos de las personas,
también se incluyen los derechos colectivos y los derechos de la naturaleza (Conferencia 15).
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productiva y menos en la forma especifica de operativizar y medir la realizacion del
buen vivir o sumak kawsay. Si se observan los indicadores que podrian conformar un
indice del buen vivir, especialmente aquellos relacionados con el “Area de territorio
bajo conservacion” o “Huella ecologica”, éstos podrian resultar poco compatibles con la
ELP (conferencia 15). Si bien el buen vivir fue presentado en el PNBV 2009 como “un
fin otro” es decir, alternativo a la nocion del desarrollo, pareceria en cambio que la ELP
sigue las pautas del desarrollo econémico en su version etapista, progresiva y lineal,
construida desde el paradigma de la modernizacion.

Al analizar los valores, normas e imagenes contenidas en la formulacién de la
ELP y en la definicion del modelo de acumulacion, pareceria que la critica al
neoliberalismo no implicd una puesta en cuestion de las nociones mas seculares de
modernizacion, industrializacion, progreso técnico y crecimiento econémico en las que
se asientan las teorias del desarrollo previas a los afios 80 (léase modernizacion,
estructuralismo, necesidades béasicas, etc.) El cuestionamiento parece haber estado
dirigido mas bien a aquella vision tardia del monetarismo y del liberalismo econémico

sintetizada en la doctrina del Consenso de Washington (Cfr. Harvey, 2007).
Sobre la estructura de sentido del nuevo referencial

El buen vivir

El término buen vivir, como “un fin compartido” para el conjunto de la sociedad ya
aparece en las argumentaciones del programa de gobierno del Movimiento Pais en el
afio 2006. En el PND 2007-2010 aparece mencionado someramente mientras que en el
PNBV del 2009 el paso “del desarrollo al buen vivir” se anuncid como “un cambio de
paradigma” (PNBV, 2009: 31). Entre otras cosas, el buen vivir se define alli como una
ruptura conceptual y como “parte de una larga busqueda de modos alternativos de vida”
impulsada particularmente por “los actores sociales de América Latina en los ultimos
afios”. El buen vivir estaria fundamentado sobre reivindicaciones sociales que, para el

caso ecuatoriano, estan recogidas en la Constitucion del 2008".

" En los Gltimos afios se observa una amplia produccién de articulos y textos de divulgacién con
explicaciones y definiciones sobre el buen vivir y el sumak kawsay. Una linea de reflexion muy
especializada sobre el tema ha sido desarrollada por Alberto Acosta, desde una posicidn pos-desarrollista,
ecologista y critica del discurso oficial, -especialmente a partir de su ruptura con el actual Gobierno- este
autor es quiza quien mas contribuciones ha hecho en el pais sobre este tema. Ademas se pueden consultar
varios autores como Eduardo Gudynas (2011), Francois Houtart (2011), Edgardo Lander (2011). Miriam
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Sin embargo, mientras por un lado se identifica la formulacion del buen vivir con
las reivindicaciones y demandas —de un conjunto amplio de actores sociales en
Latinoamérica— surgidas durante el periodo neoliberal, por otro lado algunos portavoces
del gobierno han sefialado que el buen vivir tiene vinculaciones con la ética aristotélica
y con la larga tradicién del pensamiento occidental sobre la vida buena (p.ej.: Larrea,
2010: 20. Ramirez 2012: 15). Maés recientemente se ha dicho que el buen vivir “no es un
paradigma cientifico ni un concepto” sino una “idea movilizadora” que pone al ser
humano en el centro de atencion de la politica (discurso 16); que representa “un anhelo
de la humanidad” y recoge “lo mejor del pensamiento universal”; o que se trata de una
“utopia” en “permanente proceso de construccion y de re-significacion” (discurso 3).
Asi el buen vivir, aparece como “una superficie amplia sobre la cual se van inscribiendo
diferentes sentidos emancipatorios” (Svampa, 2011: 196). Dado este movimiento
expansivo de sentidos, la nocién del buen vivir no estd libre de un potencial
vaciamiento’™. Si bien las politicas ptblicas parten de ese referencial global también
necesitan fijar su contenido en puntos especificos, en valores, normas y algoritmos o
hipétesis causales que permitan el paso a la accion concreta. Al formular una definicion
mas conceptual, en el PNBV 2009 se sefala:

“...entendemos por Buen vivir: la satisfaccion de las necesidades; la
consecuciéon de una calidad de vida y muerte dignas, el amar y ser
amado, y el florecimiento saludable de todos y todas, en paz y armonia

Lang (2011) y otros que por motivos de espacio me abstengo de citar aqui (véase, Farah H. y Vasapollo,
2011 y Grupo Permanente de Trabajo sobre Alternativas al Desarrollo, 2011). No obstante la importancia
de esta literatura, en este trabajo de investigacion haré referencia casi exclusiva a las definiciones
promovidas dentro del discurso oficial, la razén para ello es porque en mi investigacion intento analizar el
buen vivir o sumak kawsay en su funcién de referencial para la acciéon puablica; la caracteristica de un
referencial es que se produce desde el poder y como una funcién de la hegemonia, y es esta vision la que
informa preferentemente las decisiones de politicas. No obstante la disputa de sentidos que tiene lugar en
la arena politica, puede, en un entorno democrético, continuar en la definicién de los objetivos, los
instrumentos y los estandares de las politicas publicas a través de la deliberacion y la critica como
funciones de la accién publica, y es en ese proceso en el que otras visiones no hegemoénicas pueden
ejercer su capacidad constructiva.

" En estas luchas sociales y politicas aparecen ciertas expresiones, o términos clave, que funcionan como
centros aglutinantes de significados (Fraser, 1997: 165). Pero asi mismo los signos politicos mas
representativos suelen ser los menos precisos al punto de devenir en un “significante vacio”, no porque
carezcan de algln significado sino debido precisamente a su naturaleza aglutinante y movil, pues su
funcidn primordial es articular varios sentidos de manera que distintos actores desde distintas perspectivas
encuentren en ellos la representacion de sus propias demandas y valores (Laclau, 2004: 96-97). La
construccién de un referencial es un amplio proceso de produccién de significados en el espacio publico,
que implica tomar la palabra y estructurar un campo de fuerzas (nosotros - ellos) y necesariamente
implica la toma del poder, existe una relacion de causa y efecto entre estos dos momentos (Muller, 2010:
125). Jobert describe al referencial también como “marcos cognitivos institucionalizados” (Jobert, 2004;
270). Sin embargo no se debe confundir la nocion de referencial con lo dicho en el discurso oficial.
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con la naturaleza, y la prolongacion indefinida de las culturas humanas.
El Buen vivir supone tener tiempo libre para la contemplacion y la
emancipacion, y que las libertades, oportunidades, capacidades y
potencialidades reales de los individuos se amplien y florezcan de modo
que permitan lograr simultdneamente aquello que la sociedad, los
territorios, las diversas identidades colectivas y cada uno —visto como
un ser humano universal y particular a la vez- valora como objetivo de
vida deseable (tanto material como subjetivamente y sin producir
ningun tipo de dominacién a otro). Nuestro concepto del Buen vivir nos
obliga a reconstruir lo publico para reconocernos, comprendernos y
valorarnos unos a otros -entre diversos pero iguales- a fin de que
prospere la posibilidad de reciprocidad y mutuo reconocimiento, y con
ello posibilitar la autorrealizacion y la construccion de un porvenir
social compartido” (Ramirez 2008 cit pos en PNBV, 2009: 10.
Subrayado afiadido).

En las definiciones del buen vivir dentro del discurso oficial, se pueden encontrar varios
puntos en comun con la lista de capacidades basicas de Nussbaum y con el enfoque de
las capacidades de Sen'al punto que dificilmente se podria considerar que corresponden
a paradigmas distintos”. Esta cercania y puntos comunes entre el buen vivir y el
enfoque de las capacidades hace ain mas pertinente el uso del marco analitico de las
capacidades para el andlisis de las politicas del buen vivir. Quiza un rasgo distintivo en
las formulaciones del buen vivir respecto al enfoque de capacidades es que en el buen
vivir aparece un énfasis particular en las relaciones entre los humanos y la naturaleza y
en cierta preocupacion por lo comunitario, ademas de mantener la perspectiva en la
libertad individual. En Nussbaum y Sen las reflexiones ulteriores sobre el desarrollo y el
bienestar han llevado a los autores a identificar su contenido con unos criterios basicos
de justicia, es decir con los derechos que cada sociedad “estd en disposicion de
reconocer y garantizar” (Nussbaum, 2007: 87. Sen, 2010: 387). Esta articulacion resulta
inevitable al llevar la reflexion sobre el bienestar desde el campo de la economia al
campo de la filosofia politica, pues se vuelve evidente que en las nociones del bienestar
y del desarrollo humano lo que finalmente esta en juego es el conjunto de derechos que
una sociedad esta dispuesta a garantizar a sus miembros y la responsabilidad del estado

respecto de esos derechos. Esta articulacion aparece asi en el PNBV 2009:

™ Segin Khun el cambio de paradigma corresponde a un episodio de desarrollo no acumulativo
(independiente de los paradigmas existentes) en el que se produce un profundo cambio en los problemas
disponibles y en las normas que definen qué problemas son admisibles y qué soluciones son legitimas en
cada campo cientifico. A partir de este cambio, se acepta de forma unanime esta nueva forma de ver, de
entender y de explicar los problemas inherentes a ese campo (Kuhn, 2004; 13 y 269).
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Partimos de una maxima: el libre desarrollo de todos y todas es la
condicién para el libre desarrollo de cada uno. Por tal razon, la meta
debe ser la expansién de las capacidades de todos los individuos para
que puedan elegir autbnomamente, de manera individual o asociada, sus
objetivos. Asimismo, la atencion no debe estar puesta exclusivamente
sobre el acceso al bien minimo, a tener lo elemental. El verdadero
objetivo es el desarrollo de capacidades fundamentales y la afirmacion
de identidades que constituyen al ser. El referente debe ser la vida digna
y no la mera supervivencia [...].Para gue los individuos ejerzan sus
capacidades v potencialidades, “es necesario una distribucion igualitaria
de las condiciones de vida, dado que s6lo si se dispone de los recursos
necesarios podran realizarse los proyectos individuales. [...]. El
objetivo debe ser entonces la garantia de los derechos de las y los
ciudadanos y, con ello, la corresponsabilidad que tienen en el
cumplimiento de los deberes para con los otros, sus comunidades y la
sociedad en su totalidad. Si el objetivo son los derechos, las politicas no
pueden ser selectivas sino universales, por lo cual, el objetivo en la
produccioén y distribucion de bienes publicos debe ser la ampliacion de
las coberturas y la mejora de la calidad de las prestaciones. La
focalizacion puede reflejar una prioridad ante emergencias
momentaneas, pero el principio rector de la estrategia econémica y
social de mediano y largo plazo debe ser la universalidad solidaria
(PNBV, 2009-2013: 38. Subrayado afiadido)

La Constitucién establece que la condicion necesaria del buen vivir es la realizaciéon de
todos los derechos alli reconocidos: especialmente los derechos del buen vivir:

El buen vivir requerird que las personas, comunidades, pueblos y
nacionalidades gocen efectivamente de sus derechos, y ejerzan
responsabilidades en el marco de la interculturalidad, del respeto a sus
diversidades, y de la convivencia armonica con la naturaleza (Art. 275).
[Es deber del estado] Garantizar sin discriminacién alguna el efectivo
goce de los derechos establecidos en la Constitucion y en los
instrumentos internacionales, en particular la educacion, la salud, la
alimentacion, la seguridad social y el agua para sus habitantes (Art. 3).

El Ecuador es el primer pais en establecer como obligacién del estado el respeto,
proteccién y realizacion del conjunto de derechos mediante la planificacion y a través
del proceso de las politicas publicas. Los derechos y garantias constitucionales asi como
los derechos establecidos en los instrumentos internacionales son “de directa e
inmediata aplicacion por y ante cualquier servidora o servidor publico” (Art. 11.Lit. 3).
Si el buen vivir constituye el fin tltimo al cual se orientaria la accién publica, entonces
la realizacion de los derechos humanos a través de las politicas seria la forma concreta
de avanzar hacia ese horizonte (entrevistas 2, 4, 5). Estas formulaciones no tienen
precedentes ni en el campo de los derechos humanos, ni en el campo de la planificacion
institucional de las politicas en la funcion ejecutiva.

159



El sumak kawsay

La propuesta de Constitucion de la CONAIE presentd como principal demanda la
plurinacionalidad y los mecanismos para instituirla’. Este reconocimiento habia sido
postergado en la Constitucion de 1998 y finalmente entré en el texto constitucional. En
principio se podria pensar que la inclusion del término sumak kawsay en la Constitucion
obedece a un aporte realizado por el Movimiento Indigena a la construccion de un
modelo de economia y sociedad alternativo al neoliberal. Pero la vision del sumak
kawsay no aparece desarrollada en ese documento’’, el texto plantea la demanda por una
mayor autonomia en la gestion de los asuntos publicos de las nacionalidades indigenas y
de una mayor capacidad de decision sobre el uso de los recursos naturales dentro de sus
territorios. La plurinacionalidad fue causa de debates y renuencias al interior del partido
de gobierno, pues su apuesta ha sido desde el inicio la recuperacion de la soberania del
estado y el fortalecimiento de las funciones estatales (Cfr. Harnecker, 2011: 62). Las
demandas por el reconocimiento a la diferencia, en su version comunitarista (a la que
parece aproximarse la propuesta de la CONAIE), entran en conflicto con el modelo
tradicional y unitario de estado republicano. No obstante estas visiones divergentes, la
Constitucién del 2008 reconoci6 la plurinacionalidad. Los voceros del gobierno han
dicho que el establecimiento del sumak kawsay o buen vivir, como objetivo a alcanzar
en el proceso de desarrollo, es parte del reconocimiento de la plurinacionalidad y de una
“traduccion cultural” efectuada por el partido mayoritario en la Asamblea Constituyente

(Larrea, 2010: 20-25). Sin embargo el contenido y alcance tanto de la plurinacionalidad

"® entre ellos la ampliacion de los derechos colectivos y un mayor control sobre el uso de los recursos
naturales situados en sus territorios, asi por ejemplo se establecia el auto-gobierno y la creacion de sus
propias instituciones politicas, los “gobiernos comunitarios” como la maxima autoridad en territorios
ocupados por poblacion indigena, la Constitucién de una “circunscripcion electoral indigena” para la
eleccion designacidn de representantes a la asamblea plurinacional, indigenas el dominio y control de los
recursos dentro de sus territorios, el “uso, usufructo, administracion y conservacién de los recursos
naturales renovables” y el cardcter de obligatorio y vinculante del resultado de la consulta previa sobre el
uso de recursos no renovables, ademas de un apartado especifico sobre “Desarrollo Agropecuario y
Reforma Agraria” en el que se ponia limites a la propiedad de la tierra y se determinaba la participacion
de las comunidades en la gestion de los recursos hidricos. Véase propuesta de Constitucion de la
CONAIE (Octubre del 2007).

" La propuesta presentada por la CONAIE a la Asamblea el 22 de octubre de 2007 “Constitucién Del
Estado Plurinacional De La Republica Del Ecuador Propuesta De La Confederacion De Nacionalidades
Indigenas Del Ecuador” menciona el término sumak kawsay una sola vez en la carta de presentacién mas
no en el cuerpo del texto propuesto. Hay una publicacién posterior para difusion masiva del mismo afio
llamada “Propuesta de la CONAIE frente a la Asamblea Constituyente. Principios y lineamientos para la
nueva Constitucién del Ecuador Por un Estado Plurinacional, Unitario, Soberano, Incluyente, Equitativo y
Laico” alli el término ya se menciona tres veces con respecto al modelo econémico y a la salud, pero
tampoco aparece explicado (2007; 46).
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como del mismo término sumak kawsay siguen siendo objeto de disputa y muestran la
existencia de visiones en competencia acerca de los objetivos de la accion puablica.

La inclusién del sumak kawsay parece surgir de factores mas contingentes de los
que supondria una practica articulatoria de intereses y visiones compartidas entre el
partido de gobierno y el Movimiento Indigena. Se pueden identificar algunas
influencias: por un lado, al inicio del proceso constitucional y antes del reemplazo del
primer Presidente, habia un fuerte influjo de una corriente ecologista que planteaba la
necesidad de fundamentar el reconocimiento de la naturaleza como titular de derechos:
esta necesidad condujo a la bisqueda de “otros saberes y practicas para superar el
paradigma anterior” (Wray, 2009: 52-53). Por otro lado, a inicios del 2008 un grupo de
asambleistas bolivianos present6 a la Asamblea en Ecuador la experiencia del proceso
constituyente en su pais y, entre otras innovaciones, expusieron el sumac gamafia (vivir
bien) como una vision alternativa al desarrollo. Esto coincidia con la busqueda de
rupturas en la que se encontraba el equipo de gobierno. En el proceso constitucional
también tuvieron influencia grupos promotores de formas de economia social y solidaria
asi como eco-feministas quienes proponian el reconocimiento de practicas no
capitalistas basadas en principios como la solidaridad, complementariedad y
reciprocidad identificados con la cultura andina (Leon, 2009: 63-66). Finalmente entre
los miembros de AP estaban Carlos Viteri (2002)"® y Erika Sylva (2003) " quienes
previamente ya habian utilizado este término para referirse a una vision alternativa de

® En un articulo publicado en el 2002, Viteri sefiala que en la cosmovisién indigena “no existe el
concepto de desarrollo”. Existe —dice— una “vision holistica acerca de lo que debe ser el objetivo o la
mision de todo esfuerzo humano”: es decir “buscar y crear las condiciones materiales y espirituales para
construir y mantener el ‘buen vivir’” entendido como la “vida arménica” y en quichua: “‘alli kausai’ o
‘sumac kausai’” (cic. Viteri, 2002: 1-6). En la época en la que escribi6 este articulo Vieri Gualinga era un
profesional del campo del desarrollo, antropélogo, indigena de la Amazonia que trabajé para ONGs,
agencias de cooperacidn, instituciones nacionales e internacionales del mundo del desarrollo.
Actualmente es Asambleista por el partido de Alianza Pais para el periodo 2013-2017.

" Erika Sylva (ex Ministra de Cultura del actual régimen) elaboré en el 2003 —por encargo de una ONG—
una sistematizacion de “la experiencia de los indigenas del Pastaza en la conservacion de la selva
amazoénica”. Alli seflala que el “Sumak kawsai (o vida limpida y arménica) orienta €l modo de vivir y
norma las relaciones sociales de este colectivo”. Junto al sacha Runa Yachai (o sabiduria del hombre de la
selva) que guia el “largo camino al Sumak Allpa” (o tierra sin mal), el sumak kawsay conformaria las
bases de la cosmovision de los kichwas amazonicos (Sylva, 2003: 86). Estas definiciones estan tomadas
del “Plan Amazanga: formas de manejo de los recursos naturales en los territorios indigenas de Pastaza-
Ecuador” elaborado por Alfredo Viteri (hermano de Carlos Viteri) y otros analistas en 1992. Este Plan se
formul6 a proposito del otorgamiento de titulos de propiedad sobre su territorio a las comunidades
agrupadas en la OPIP (Organizacién de Pueblos Indigenas de Pastaza). Para los autores del Plan ese
reconocimiento abria “una nueva etapa en la vida de estos pueblos: la de la construccion de la
soberania...sobre su patrimonio”, tarea que precisaba de una “verdadera gestion del desarrollo de los
sistemas de vida del pueblo de la selva” (cic A. Viteri et al, 1992:57,59 cit pos Sylva, 2003: 7).
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los indigenas de la Amazonia respecto al desarrollo. Sin embargo al revisar el contenido
y las trayectorias de quienes exponian estas visiones, pareceria que aquellas primeras
declaraciones en las que se recurria a la nocion del sumak kawsay, mas que surgir de
una mirada critica sobre el desarrollo, recurrian a expresiones que se consideraban
culturalmente pertinentes pero que tenian fundamento en las formulaciones del
desarrollo sustentable y del etno-desarrollo que aparecieron en el contexto de reformas
de segunda generacion de los afios 90%°.

Al revisar otras publicaciones anteriores al 2000 que, desde una perspectiva
antropoldgica, epistemologica o filosofica, buscan reconstruir y describir la
cosmovision kichwa-andina, no se encontro el término sumak kawsay como una
categorfa con un significado cultural especifico®™. El uso del término parece tener mas
raigambre entre los Kichwas de la Amazonia dentro de un proceso de vinculacién con
los proyectos de cooperacion para el desarrollo en esa zona. Un representante politico
kichwa asi lo reconoce y sefiala que “aunque no se hayan nombrado asi”, las demandas
y propuestas del Movimiento Indigena, siempre han apuntado a un proyecto politico
basado en “otra forma de entender la vida, desde una relacién mas armoénica entre las
personas y con la naturaleza” (entrevista 8). Una publicacion del 2004, sobre los
fundamentos para la creacion de la Universidad Intercultural Amawtay Wasi, en el
marco de la Educacién Intercultural Bilingle, se denomina “Aprender en la Sabiduria y
el Buen vivir” (Garcia, et al, 2004) no menciona el sumak kawsay, pero explica el
término kawsay (vida) como uno de los componentes epistemoldgicos basicos de la

80 «A lo largo de la década del noventa, hasta el 2000, la OPIP (...) desarrollé proyectos para el manejo
autodeterminado de los territorios kichwas con apoyo financiero de la Unién Europea en la tonica del
"desarrollo sustentable". En este contexto se elaboraron proyectos como el "Sumak Kausai" [cic] y el
"Proyecto Samai" que incluian capacitacion en comunicacion, el desarrollo de tecnologias productivas,
salud y educacion. Con ONGs como Terranova se ejecutaron proyectos de mejoramiento de suelos,
reforestacion y diversificacion de la horticultura para la autosuficiencia familiar. Con la ONG danesa
IBIS (...) la OPIP emprendié proyectos de planificacion ambiental (...) y relaciones con organismos
multilaterales” (véase Vallejo, 2007: 511)

81 Una excepcion es la publicacién de Moya acerca de los mitos de los pueblos indigenas del Ecuador
dentro del proyecto de Educacion Intercultural bilingtie (EIB), en el que aparece un taqui (o canto ritual)
de la zona de Mal&n-Chimborazo recogido por Jara en 1994: Yucanchic fiaupa yayacuna (nuestros
antiguos padres); sumac causaita charishca (tenian buena vida) ;fiucanchic fiaupa mamacuna (nuestras
antiguas madres); sumac micuita charishca (tenian buena alimentacion)...Allpamam pachatapash
quimsaniquipi chaupishca (También a la madre tierra la han fraccionado en tres partes); Shucniqui inti
yayapac (primero para el padre sol); Ishcaica fiuya yayapac (segundo para el padre inca); Quimsapica
tucui aillupac (tercero para todas las familias); ...sumac causaita munashca (deseandoles una vida feliz);
Pachacamac cuyaipi (con el amor de pachacamac); shina causaita charishca (tenian una pléacida
existencia) (Moya, 1999: 182). Aqui la expresion sobre la vida buena no alude tanto a una visién
teleoldgica sino a una afioranza del pasado (subrayado afiadido).

162



racionalidad andina. El kawsay —se dice— es la maxima categoria existencial, no como
proceso organico propio de los seres bioldgicos, sino como la primera cualidad de todo
lo que existe en la naturaleza (Estermann, 1998: 214. Garcia et al, 2004: 185).

Varios intelectuales kichwas coinciden en que el sentido del sumak kawsay solo
puede ser comprendido dentro de la matriz cultural del pueblo kichwa y no como un
concepto aislado o como un término completamente traducible. Al intentar una
interpretacion de la cosmovision andina y sus formas de entender e idealizar el mundo,
se puede observarla desde una perspectiva mono-cultural y etno-céntrica segun la cual
las creencias y valores aprendidos dentro de la cultura propia son la norma. Esta
aproximacion podria conducir a ver la cultura kichwa como una matriz de pensamiento
pre-moderna, propia de las “sociedades tradicionales” en las que todavia no se ha dado
la ruptura con la razén divina (secularizacion) ni la objetivacion de la naturaleza con la
consecuente subjetivacion del hombre (Douzinas, 2007). La segunda posibilidad de
aproximacion es observar esta matriz desde una perspectiva intercultural®®. Poner en
suspenso la existencia de una razén universal para establecer un didlogo en igualdad
epistémica entre distintas visiones o formas de interpretar el mundo. Estermann sigue la
segunda aproximacion y afirma que la cosmovisién andina es la portadora de una
racionalidad que le es propia y le caracteriza. Segun esta vision todo en el mundo fisico
y metafisico estd relacionado. La entidad béasica del pensamiento andino no es la
sustancia (el ser) sino la relaciéon. Asi el principio rector de la légica andina es la
relacionalidad. El ideal es la integracion armonica y reciproca de los opuestos en un
marco a priori de relacionalidad. La realidad es de caracter maltiple y su aprehension se
concreta solo a través de la interrelacién. Un individuo separado es una abstraccion. La
dignidad del runa radica en su participacion con el todo existencial dentro del cual se
realiza como nodo relacional mas que como sujeto individual. Los principios que rigen
las relaciones son la correspondencia, la complementariedad y la reciprocidad (Garcia et
al, 2004: 165. Estermann, 1998: 114-123).

Existen varias instituciones y practicas de los pueblos kichwas basadas en estos
principios. Se pueden mencionar por ejemplo el tinkui (las innovaciones que surgen de

la permanente revision y confrontacion entre las ideas y los hechos), la minka (trabajo

82 |a expresion “dialogo intercultural” utilizada aqui no implica presuponer la existencia de alter-
ontologias particulares y especificas, “no contaminadas por occidente” (Breton ,2014), sino la necesidad
de alguna raz6n comunicativa entre posiciones que se auto-reconocen como culturalmente (en cuanto a
valores) diferentes.
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colectivo en obras de caracter comunitario, ej.: canales de riego), el ayni (labores
especificas entre familias o vecinos, en tareas especificas: ej.: arreglar el tejado de una
casa), el maki purarina (conducta de ayuda mutua y reciprocidad, observada
especialmente en ceremonias y celebraciones), la yanaparina (solidaridad al interior de
la comunidad para poder actuar con autonomia frente al exterior), el pakta kausay (la
busqueda del equilibrio individual, comunitario y en las relaciones). Estas son practicas
que regulan las relaciones sociales y econémicas de los kichwas, sus mecanismos dan
sentido y permiten la reproduccion de la vida comunitaria o del ayllu (Kowii, 2009: 3-4.
Entrevista 7). A través de estas instituciones se expresan las obligaciones de la
comunidad para con los individuos y de los individuos con su comunidad. La
comunidad o ayllu es el continente de la vida social a partir de la cual se piensa la
organizacion politica y economica. El comunitarismo de las “nacionalidades originarias
o pueblos indigenas” conduce a la “resistencia a toda forma de vulnerabilidad de sus
territorios ancestrales, la invasion, la colonizacion y la explotacién de los bienes
naturales” (Macas, 2011: 49).

La naturaleza o paccha es el espacio-tiempo-orden del todo existencial: pacha es
la base comun de la realidad fisica y espiritual y espacio imprescindible de la
relacionalidad. Es el cosmos interrelacionado. La percepcion del tiempo estd marcada
por los ciclos de renovacién de pacha y por la presencia del pasado en el presente. El
futuro es el regreso ““a la tierra sin males”, es la restitucion del orden coésmico. La vision
andina es “cosmo-céntrica” y se distingue de otras visiones centradas en el individuo, o
“antropocéntricas” (Estermann 1998: 143-145, 185-187). En esta vision la naturaleza no
es un objeto separado del runa sino el sujeto superior y abarcador que hace posible la
existencia y las relaciones. Esta forma ideal de relacion armonica del humano con la
naturaleza parece justificar la traduccion de buen vivir por sumak kawsay o el uso de
ambos términos como sinénimos. Otras definiciones del buen vivir —por fuera del
discurso oficial- incluso hacen ain mayor énfasis en esta caracteristica (véase Gudynas,
2011: 265. Acosta, 2012). Pero el mismo intento de limitar o racionalizar la explotacion
de la naturaleza (vision contenida en los derechos de la naturaleza) corresponde a una
vision en la que la naturaleza es un objeto separado del sujeto. En la vision andina el
runa y la pacha no se conciben como entidades separadas cada una con sus propios
valores y derechos, sino que ambos estan imprescindiblemente unidos en los ciclos de
creacion y renovacion del orden césmico. Ahora bien, tanto para la vision cosmo-
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céntrica de la que proviene el sumak kawsay e incluso para la relacion humano-
naturaleza formulada en el buen vivir, la ENLP parece plantear practicas contradictorias
al sostener la presion sobre los recursos naturales como un medio para propiciar la
transformacion inicial en la matriz productiva y para financiar la cobertura de
necesidades basicas.

Disputas de sentidos alrededor del sumak kawsay

En los enunciados oficiales del ultimo afio se observa una notable reduccion en el uso
del término sumak kawsay y el uso casi exclusivo del término buen vivir. Se observa
también una reactivacion de la nocion de desarrollo. A la pregunta por la forma en que
el sumak kawsay orienta las politicas, un alto funcionario del régimen sefiala que asumir
el sumak kawsay como una propuesta “solo desde la mirada indigena” seria “entender
de forma muy parcializada el actual proceso de cambio en el Ecuador”. En la
perspectiva gubernamental sumak kawsay y buen vivir son términos sinénimos, ambos
dan nombre a un mismo proyecto politico nacional en el que una multiplicidad de
grupos y actores sociales, incluido el Movimiento Indigena, han dado forma a sus
demandas por construir otro tipo de sociedad. Demandas y aspiraciones que convergen
en la busqueda de un sentido hegemonico diferente (entrevista 3).

Pero otros analistas indigenas no aceptan esta interpretacion: unos observan que
la traduccion sumak por “buen” no es precisa; sumak es un adjetivo superlativo que hace
referencia a un sentido de plenitud, completitud, excelencia: sumak kawsay seria
entonces un “estado de plenitud de toda la comunidad vital” es decir una “plenitud de la
vida” o “vida plena”. Buen vivir en cambio se traduciria mejor como alli Kausay que
corresponde con a la idea de lo necesario, lo bueno, lo deseable, la conformidad
(Maldonado, 2010. Macas, 2011: 52. Kowii, 2009: 4-5). Otros van més alla y sefialan
un uso inauténtico del término. Entre éstos ultimos se puede advertir una corriente a la
que podriamos llamar “mistificadora” que trata de definir el sumak kawsay desde un
purismo étnico a la vez que critica el uso desaprensivo del termino en el discurso oficial
y denuncia “...una usurpacion que solo es posible ante la decadencia de las tesis del
marxismo y de las ideas de progreso de la ilustracion”, mientras que el sumak kawsay
“verdadero” haria referencia al “Convivir Sagrado de los pueblos ancestrales andinos” y
a su “vitalismo filoso6fico” (Oviedo 2012: 55-57).
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Otra corriente si bien es critica con el uso del término en el discurso oficial,
también es critica con quienes intentan convertir el sumak kawsay en “objeto
arqueologico”, dotandole de una ancestralidad incierta. Advierten una tendencia a
revestir al término de un sentido meramente estético en detrimento de su significacion
politica (Muyolema, 2012). Afirman que buena parte de las conceptualizaciones que
han aparecido en los Gltimos afios alrededor del término constituyen una “sorprendente
invencion de la tradicion”. Este artefacto discursivo responderia mas bien a las
preocupaciones ecologistas y ambientalistas de ciertos grupos en el nuevo siglo, pero
estaria escasamente relacionado con las preocupaciones actuales y mas cotidianas de la
gente kichwa (entrevista7).

Convergencias discursivas y practicas contradictorias
El planteamiento de una utopia y la creacion de sentido (ancestral o no) son parte de la
lucha politica. Los hechos sociales son provistos de significado politico una vez que han
sido problematizados y definidos en uno u otro sentido a través de préacticas discursivas
que, por otro lado, son siempre contingentes (Laclau, 2004. Howarth, 2006. Mouffe,
2007). El recurso a la creacion de nuevos simbolos o a la recuperacion de sentidos abre
la posibilidad de pensar desde una perspectiva intercultural sobre otras formas de
entender la vida, otros modos de habitar el mundo y de relacionarnos. Si se profundiza
en la matriz cultural de la cual procede el término sumak kawsay se observa que éste
hace referencia a un conjunto de sentidos, aspiraciones y expectativas de futuro, de
varios otros colectivos sociales. Colectivos que desde inicios de los 90 (y quiza desde
mucho antes) han estado en la busqueda de alternativas no solo al desarrollo sino, al
mismo sistema econdmico capitalista, al deterioro del medio ambiente, o a la pérdida de
sentido del vinculo entre individuo y comunidad. Las practicas y las relaciones
comunitarias, las formas de produccion y de redistribucion en las que se desenvuelven
los pueblos y nacionalidades en el Ecuador de hoy, tendrian mucho que aportar a la
construccién de un nuevo paradigma, a una nueva vision de futuro deseado. Pero ese
proceso de reconocimiento y construccion colectiva entre visiones distintas, es una
cuestion profundamente politica y no solo de traducibilidad (entrevista 7).

Si no se asumen buen vivir y sumak kawsay como sinénimos, entonces
aparecen dos fuentes de sentido distintas para el referencial de la accion publica: por

un lado el buen vivir cuyas caracteristicas mas definitorias parecen ser la garantia de
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los derechos sociales, el enfoque en las capacidades, y el reconocimiento de los
derechos de la naturaleza. Y aparece una version no traducible del sumak kawsay en la
que una primera caracteristica es la demanda de plurinacionalidad, entendida ésta
como el reconocimiento del derecho a la autonomia de los pueblos y nacionalidades
del Ecuador®. Autonomia en la que estarfa contenida la posibilidad de realizar una
forma de vida mas acorde con su vision del mundo y con la participacién en la toma
de decisiones sobre sus territorios. En esta demanda también esta contenido el derecho
a habitar en esos territorios de acuerdo a sus propios valores en relacion con la
naturaleza y a mantener sus propias formas de organizacion comunitaria. La cuestion
es que en esos territorios se encuentran recursos que son estratégicos para el estado

Por otro lado, una critica que a veces se hace a la filosofia de los derechos
humanos es que éstos son principios de la cultura occidental que guardan escasa
relacion con las condiciones reales en las que se desarrolla la vida de los grupos sociales
o0 de los grupos étnicos en los llamados “paises en vias de desarrollo”. Sin embargo ni
durante el proceso de formulacion de la Constitucion en Ecuador, ni posteriormente, se
han escuchado criticas por parte de los grupos sociales en este sentido, mas bien
pareceria que, aun si no hay consenso respecto al contenido del buen vivir y el sumak
kawsay, si lo hay respecto a la obligacion del estado de garantizar los derechos humanos
incluidos los derechos sociales y los derechos colectivos (Pisarello, 2013).

Entre el buen vivir y el sumak kawsay, aun en su version no traducible, parece
haber algunas posibilidades de dialogo intercultural: si asumimos por ejemplo que los
derechos sociales son medidas de proteccion garantizadas para las personas por fuera de
los intercambios en el mercado, el sentido de la vida comunitaria contenido en el sumak

kawsay parece apuntar en esa misma direccién.®. Por lo tanto pareceria que al respecto

83«__.plantea un sistema plurinacional de Estado, que asuma las distintas formas de democracia existentes

como parte de su sistema politico, que reconozca el Gobierno Comunitario como forma de gobierno
social de los pueblos y nacionalidades indigenas y afroecuatorianos. Proponemos un modelo econémico
social, solidario y comunitario; donde la propiedad de la tierra, los medios de comunicacion, de los bienes
naturales, la administracién de los recursos financieros, deben estar en funcion del bienestar de los
pueblos y no de la rentabilidad economicista del mercado. Formulamos la implementacion de un sistema
politico donde los derechos humanos, civiles y politicos de los ecuatorianos y los colectivos de las
nacionalidades y pueblos indigenas, afroecuatorianos y montubios, permitan construir una sociedad
intercultural. Estas y otras iniciativas forman parte de nuestra propuesta de nueva Constitucion” ([Cic]
Propuesta de Constitucién para el Estado Plurinacional del Ecuador, CONAIE, 2007)

8 La propuesta de Constitucién de la CONAIE incluso contenia un catalogo de derechos sociales méas
reducido que el actual vigente: Entre los derechos propuestos por la CONAIE estan: De los Derechos
Econdmicos: Del Trabajo. De la Propiedad. Derechos Sociales: De la salud. De la seguridad social. De la

167



existe consenso y que la realizacién de los derechos sociales podria ser un terreno
comun de entendimiento para el dialogo sobre cuales podrian ser los objetivos, los
instrumentos Yy los estandares mas concretos para la realizacion de los derechos del buen
vivir. Igualmente si la ampliacion de capacidades la entendemos como un proceso de
ampliacion de la libertad, entonces este sentido converge con la demanda por mayor
autonomia y participacién en la toma de decisiones contenida en la version no
traducible del sumak kawsay. Finalmente y aunque en distintos grados, aparece como
convergente la preocupacion por una relacion mas equilibrada con la naturaleza, aunque
en el sumak kawsay este sentido es mucho mas exigente y constitutivo que en la versién
referencial del buen vivir.

Con respecto a las contradicciones, en el mismo texto constitucional se puede
advertir una ambivalencia. Por un lado se crea el régimen de desarrollo cuyo fin es
garantizar el ejercicio de los derechos (Art. 275) y, por otro lado, se crea el régimen del
buen vivir para garantizar la exigibilidad de los derechos y el cumplimiento de los
objetivos de desarrollo (Art. 340). La relacién légica y funcional en estas formulaciones
no es clara, pues si el fin Gltimo es el buen vivir y el régimen de desarrollo es un medio
para alcanzar el buen vivir, entonces el régimen del buen vivir no podria designarse al
mismo tiempo como un medio para alcanzar los objetivos del desarrollo. Por un lado se
subordina el objetivo del desarrollo al objetivo del bienestar, y por otro se crea un
régimen de desarrollo que amplia considerablemente los controles y atribuciones del
estado en el manejo de los recursos naturales; por ejemplo el agua aparece como un
derecho del buen vivir, y como un recurso bajo el control del estado. Al aplicar el
referencial sectorial de las capacidades a este proceso surge la pregunta sobre como y
bajo qué procedimientos se tomaran las decisiones frente a los dilemas publicos que
pudieran presentarse en caso de conflicto entre las atribuciones del estado y los
derechos del buen vivir, o entre el régimen de desarrollo y el régimen del buen vivir.

La ENLP, por su parte asume la explotacion de los recursos naturales como el
principal medio para el desarrollo e incluso para la provision de los bienes y servicios
relacionados con los derechos del buen vivir. En algunos casos la naturaleza aparece

como un conjunto de recursos bajo el control del estado y en otros como sujeto de

educacidon. De la vivienda. De los Derechos Culturales: De la cultura y el Patrimonio Cultural. De la
ciencia, tecnologia e innovacion. De la comunicacion. Educacion Fisica, Deportes y Recreacion. De los
Derechos Colectivos. Del Derecho al Medio Ambiente. (CONAIE, 2007)
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derechos. La ENLP implica una profundizacion del modelo primario exportador, es
decir una mayor presion sobre los recursos naturales, especialmente en el sector
petrolero y la mineria. Para la matriz cultural de la que proviene el sumak kawsay e
incluso para la relacion ser humano-naturaleza formulada en el buen vivir, la ENLP
parece plantear précticas contradictorias. Desde 2007 el Gobierno, no solo que ha
recuperado para si el manejo de varios yacimientos de petroleo que estaban en manos de
empresas extranjeras, sino que ademas inicié la ampliacion de la frontera petrolera hacia
el Parque Nacional Yasuni considerado una zona protegida de la Amazonia ecuatoriana.
La decisiébn causé la reaccion de varios grupos sociales, especialmente de
organizaciones indigenas y ecologistas que se oponen a esta ampliacién. No obstante, en
la actualidad la ENLP y el cambio de la matriz productiva aparecen como una prioridad
inexorable de la agenda de decisiones.

Al aplicar un analisis desde el referencial de las capacidades a la vision oficial
del buen vivir se observa que la nocion de capacidad aparece asociada mas a una
facultad cognitiva y menos a la libertad de eleccion y a la realizacion de un conjunto de
derechos. Si bien la educacion en general y la educacion superior en particular, podrian
identificarse como un derecho social, y por lo tanto como un objetivo para la accion
pablica, en el Plan Nacional del Buen vivir 2013-2017 se argumenta que:

“La educacion no es un fin en si mismo, es un proceso continuo y de
interés publico que integra todos los niveles de formacion. El Sistema
Nacional de Educacién [...] y el Sistema de Educacion Superior [...]
estdn llamados a consolidar las capacidades y oportunidades de la
poblacion y a formar académica y profesionalmente a las personas bajo
una vision cientifica y humanista, que incluye los saberes y las culturas
de nuestro pueblo” [la politica publica debe] “Promover la interaccion
reciproca entre la educacion, el sector productivo y la investigacion
cientifica y tecnoldgica, para la transformacion de la matriz productiva
y la satisfaccion de necesidades (Senplades, 2013: 160).

Es decir no se reconoce a la educacién como un derecho fundamental, y por lo tanto
como un objetivo per se para la accién publica, sino como un medio para el cambio de
la matriz productiva. La reforma a las universidades apunta a “la formacion de capital
humano” especialmente en “carreras estratégicas que requiere el desarrollo del pais”
(Senplades, 2012: 13). ElI nuevo modelo universitario estd orientado por criterios;
meritocratico, de eficiencia y de pertinencia con la ENLP. La estrategia busca combinar
estos criterios con el derecho a la educacion, al establecer una titularidad de acceso
universal y por lo tanto de gratuidad. Es decir, se busca des-mercantilizar la educacion
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superior pero al mismo tiempo se asume “que la universidad no es para todo el mundo”
y que por lo tanto sélo aquellos que el sistema considere los méas aptos deben acceder a
ésta (entrevista 6). A la politica de educacion universitaria se ha dedicado una
importante cantidad de recursos de inversion, es decir, en la agenda de decisiones y en
la competencia por los recursos, los proyectos relacionados con el “desarrollo del
talento humano” han cobrado una inusitada prioridad sobre otros objetivos sociales
como podrian ser ampliar decididamente la cobertura de servicios basicos o fomentar la
pequefia produccion agricola rural®. El desarrollo del talento humano esta considerado
como parte del proceso de “creacion de capacidades” necesarias para alcanzar la
sociedad del bio-conocimiento visionada en la ENLP. Como se vio en el Capitulo Il, la
capacidad no se refiere solo a una habilidad cognitiva interna del individuo sino a un
conjunto de oportunidades reales y al grado de libertad que tiene una persona en el
proceso de elegir la opcion que mas valora o que mas le acerca a sus propios objetivos.
Pero en las formulaciones programaticas del PNBV se observa una identificacion de las
capacidades unicamente con el sector de la educacion, y de la educacion con un modelo
productivo especifico. Esta concrecion pareceria acercarse mas al enfoque del EBDLA
descrito por Riesco, en el cual los derechos sociales cumplen un rol instrumental
respecto al desarrollo econdmico productivo, mientras que este Gltimo constituye el
objetivo prioritario de la accién estatal.

En el marco analitico propuesto, se establece que para reconocer los objetivos
prioritarios de las politicas, es necesario prestar atencion a la agenda de decisiones, pues
ésta contiene las tareas que las autoridades de Gobierno se toman realmente “en serio”.
Esto se refleja en la cantidad y profundidad de las decisiones gubernamentales, y por
supuesto en la asignacion de recursos para la puesta en marcha de esas decisiones. Si se
observa la participacion de los montos destinados en el Programa Anual de Inversiones
(PAI 2012-2017) casi el 70% del presupuesto se destina a “produccion”, “sectores
estratégicos” y “talento humano”; mientras que el sector de “desarrollo social” tiene una
asignacion descendente cercana al 14% (Senplades, 2013d: 10). Las decisiones de
politicas nunca son neutras, muestran la preeminencia de unos valores sobre otros, en
esas decisiones, irremediablemente, alguien gana y alguien pierde.

8 Al sector de la educacion se han destinado la mayor cantidad de recursos del area social; especialmente
a la transformacion de la educacion universitaria y al talento humano. En la agenda de decisiones la
transformacion de la educacion universitaria tuvo prioridad sobre la educacién bésica. Aln asi el gasto
publico social -como porcentaje del PIB- sigue estando por debajo del promedio regional (CEPAL, 2012:
41).
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Al aplicar los criterios analiticos del enfoque de capacidades, pareceria que el
objetivo de estas politicas esta mas orientado hacia el cambio de la matriz productiva
que hacia la equidad. Se observa que en esta perspectiva “el desarrollo de capacidades”
se entiende como “desarrollo del talento humano” y la capacidad se asocia con una
habilidad cognitiva para aprender y aplicar conocimientos Utiles en funcién de un
modelo productivo especifico. Como ya lo sefialé Sen al analizar la distincion entre
“capital humano y “capacidad humana”: mientras el primero centra su atencidén en
aumentar las posibilidades de produccién de las personas, la segunda centra su atencion
en ampliar las libertades fundamentales de las personas (Sen, 2000: 350-356).

Una tercera fuente de practicas contradictorias parece surgir de los mecanismos
participativos intituidos en el Sistema Nacional Descentralizado de Planificacion
Participativa (SNDPP). A partir del 2007 la funcion de planificacion del estado se
fortalecié notablemente. La Constitucion del 2008 establece el deber del estado de
planificar el desarrollo nacional. También establece el deber del estado de garantizar los
derechos a través de las politicas publicas. Asi la gestion de los asuntos publicos a
través de politicas publicas se combiné con el regreso de la planificacion central y, en la
practica, la formulacién de las politicas publicas ha pasado a ser un ejercicio de
planificacion institucional dentro del SNDPP. Este sistema contempla varios
instrumentos de planificacion a nivel sectorial, territorial y tematico:

Figura 11. Esquema del Sistema nacional de planificacion.
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Fuente: Senplades, 2013.

* Las Agendas de igualdad se refieren a un conjunto de lineamientos de politicas en temas de género,
interculturalidad, discapacidades, movilidad humana , y generacional a cargo de los “Consejos para la
Igualdad. Las Al y los PDOT tienen que ser “transversalizados” en los intrumentos del sistema.

** La Senplades realiz6 una redistribucion del territorio nacional en 9 zonas de planificacién, 140
distritos y 1134 circuitos.

Ademas, la Constitucion establece que los procesos que se lleven a cado dentro de las
funciones del SNDPP deben ser procesos participativos. Asi para cada nivel e
instrumento de planificacion, —excepto para la planificacion institucional- el SNDPP

establece una instancia y un mecanismo de participacion:

Tabla 4. Instancias, instrumentos y mecanismos de participacion del SNDPP.

Instancias Instrumentos Responsable Mecanismo de participacion
Nacional PNBV Consejo Nacional de | Asamblea Ciudadana Plurinacional
Estrategias Nacionales | Planificacion e Intercultural para el Buen vivir
(ACPIBV).
Territorial Agendas Zonales. Gabinete Zonal. Asambleas Zonales
Planes de GAD GAD Asambleas locales
Consejos locales de planificacion.
Intersectorial | Agendas de Consejo Sectorial Dialogos para la planificacion
Coordinacion Ministerio participativa intersectorial.
Intersectorial Coordinador /
Sectorial Catalogo de Politicas Ministerios y Consejo Ciudadano Sectorial
secretarias rectoras /
Institucional Plan Institucional de la | Entidades publicas.
Politica

Fuente y elaboracion: SENPLADES 2013

De esta manera se institucionaliza no solo el proceso de las politicas publicas sino
también la participacion social en ese proceso. El plan nacional es el maximo
intrumento programatico al cual deben referirse todas las politicas. La elaboracion y
“socializacion” del PNBV estd a cargo de la Senplades y su aprobacion es tarea del
Consejo Nacional de Planificacion (CNP) . Desde el 2007 se han eaborado tres planes

nacionales, el ultimo estd formulado para el periodo 2013-2017. EI PNBV tiene un

8 Hasta mayo del 2013 el CNP estuvo conformado por el Presidente de la Republica, el Secretario de la
SENPLADES, los ministros y ministras de ministerios coordinadores (de Seguridad; de la Politica
Econdmica; de la Politica; de la Produccién; de Desarrollo Social; de Patrimonio y Cultura; Sectores
estratégicos; Conocimiento y Talento Humano), ademas de los representantes de los GADs (Consejos
Provinciales, de la asociacion de municipalidades y de Juntas parroquiales) del CONESUP/SENECYT, el
Ministro de Finanzas y la Presidenta del Consejo de Participacion Ciudadana.
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“caracter vinculante” para todo el sector publico. Todos los funcionarios entrevistados
para esta investigacion afirmaron que la elaboracion de los tres planes ha sido un
proceso altamente participativo y de “construccion colectiva”. Aunque, COMO Se anoto
mas arriba, los mismos responsables del primer plan consideraron que los resultados del
proceso participativo fueron poco significativos para la formulacion final del PND.

La construccion del PNBV 2009-2013 siguié un proceso similar al PND;
preparacion de una version borrador por parte de especialistas de Senplades (internos y
externos); convocatoria a las agrupaciones sociales en cada zona de planificacion;
socializacion del plan en varias asambleas zonales y en una nacional. La identificacion y
convocatoria de los actores sociales en los territorios se hizo a través de la Secretaria
Nacional de Pueblos, Movimientos Sociales y Participacion Ciudadana (creada en 2008)
Y que actualmente se denomina “Secretaria Nacional de Gestion de la Politica™®’. Segln
el testimonio de un participante: a estas Asambleas asisten miembros de diversas
organizaciones sociales que tienen “una actitud propositiva y de colaboraciéon con el
proceso”, también hay algunos participantes que se muestran criticos y “tratan de
entorpecer el proceso” pero se trata de una minoria —dice— que con frecuencia “termina
autoexcluyéndose” (entrevista 11).

La primera versién del Plan 2013-2017 y sus 12 objetivos fueron discutidos en
las asambleas zonales. Los resultados de estas asambleas fueron luego procesados por
los especialistas de la Senplades para elaborar una segunda versién presentada a la
“Asamblea Ciudadana Plurinacional e Intercultural para el Buen vivir” realizada en
mayo de 2013. Esta presentacion es un requisito para la elaboracion de la version final
del Plan. A decir de un técnico de la Senplades no se puede afirmar que esta Asamblea
sea una instancia de elaboracién colectiva del PNBV, el plan ya viene definido y se lo
presenta en plenaria de manera general, luego se organizan mesas de trabajo por temas,
los aportes y observaciones que surgen en las mesas son recogidos y su incorporacion
final queda a criterio de los técnicos de Senplades (entrevista 13).

Al parecer con ‘“socializacion” se designa la accion de dar a conocer los

contenidos del plan a los grupos participantes en las asambleas para que éstos emitan

8 Esta secretaria tiene la tarea de “formular las politicas para la gobernabilidad, el relacionamiento
politico con las otras funciones del estado, con los Gobiernos autbnomos Descentralizados™ el didlogo
politico con los actores sociales y la coordinacion politica con los representantes del ejecutivo en el
territorio (Decreto Ejecutivo, 1522. 20 de Mayo de 2013).
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sus opiniones y comentarios. Pero esto no implica la toma de decisiones por parte de los
asistentes sobre el contenido del plan. No existe un mecanismo explicito mediante el
cual las observaciones que hacen los participantes en la Asamblea sean efectivamente
incorporadas en la version final del plan. Es decir no podriamos hablar aqui de una
participacion sustantiva, tal como se la ha descrito en el Capitulo I.

En la Asamblea de mayo de 2013 fueron elegidos los representantes de la
sociedad civil al Consejo Nacional de Planificacion (CNP). Entre sus funciones esta la
tarea de dar seguimiento al PNBV 2013-2017. Estos representantes y sus alternos son
lideres de organizaciones surgidas durante el periodo de conformacidn y fortalecimiento
de los gobiernos locales a partir de la Constitucién de 1998. Fue durante ese periodo de
‘auge participativo’ que varios de ellos se vincularon al activismo social para influenciar
en sectores especificos de politicas, es decir se convirtieron en mediadores de politicas a
nivel local®®. Los miembros entrevistados coinciden en que actualmente se observa un
movimiento inverso, ahora es el estado central el que organiza, activa e intitucionaliza
la participacion en los territorios. En cambio en el nivel de los gobiernos locales la
participacion parece estar en declive. Reconocen también que varios temas que se
discuten en el CNP son altamente especializados y en muchos casos no estan
relacionados con su experiencia y conocimientos sobre un &rea de politicas. Al
preguntarles cual consideran que es la ventaja de pertenecer a esta instancia nacional de
participacion para su rol de activistas locales, responden que “ninguna”: de hecho una
primera instruccion que recibieron al integrarse al CNP fue que su vision local debia
quedar atras y ahora debian observar al pais en su conjunto. Asi, mientras desde el nivel
central se promueve la vinculacién de actores locales a instancias participativas zonales
y nacionales —espacios en los que su incidencia en las politicas es aln incierta— por otro
lado, la participacion en el nivel local —en el que sus intereses y su incidencia son méas

especificos— ha perdido relevancia (entrevista grupal 11).

8 Por ejemplo dos de los entrevistados fueron actores en los procesos de planificacién participativa
llevados a cabo por los gobiernos locales de sus respectivos cantones durante el primer lustro de 2000.
Uno de ellos fue presidente de la federacidon de barrios y llevé a cabo un proceso de denuncia de
corrupcidén y posteriormente organizé una veeduria ciudadana para exigir mejoras en el sistema de agua
potable en su cantén ubicado en la Amazonia. El otro es un académico interesado en la elaboracién de
presupuestos participativos y ha estado acompafiando este proceso a través de la Asamblea cantonal de la
ciudad donde vive. La tercera es una dirigente indigena, vinculada a una cooperativa de crédito y al
trabajo de varias ONGs de desarrollo en su comunidad (entrevista grupal 11).
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Al pedirles a los delegados al CNP un ejemplo de la incidencia que ellos —como
miembros de la sociedad civil- han tenido sobre las definiciones del PNBV, la respuesta
no surge inmediatamente. Después de pensarlo uno de ellos recuerda que durante la
primera reunion del CNP para conocer la tercera version del PNBV, el sugiri6 que en la
vision del buen vivir se deberia dar mayor importancia a las iniciativas de la sociedad
civil y promover el fortalecimiento del tejido social. De ahi surgio la reformulacion del
ultimo objetivo del PNBV y su conversion en primer objetivo del PNBV: “Consolidar el
Estado democratico y la construccion del poder popular” mientras que anteriormente
rezaba: “Construir un estado democratico para el buen vivir’ (Cfr. PNBV 2009 y PNBV
2013). El delegado afirma que su idea era que a través del PNBV se otorgara mas
protagonismo a la participacion de la sociedad civil en la accion publica (entrevistall),
sin embargo, pareceria que su idea fue interpretada como una oportunidad para
aumentar la injerencia del estado en los procesos de organizacion social.

En julio del 2013 se emiti6 el Decreto 16 segun el cual se regula la
conformacién y funcionamiento de toda organizacion social. Entre las clausulas de
disolucidn dispuestas por el ejecutivo para las organizaciones sociales esta la siguiente:

dedicarse a actividades de politica, partidista, reservadas a los partidos y
movimientos politicos inscritos en el Consejo Nacional Electoral, de
injerencia en, politicas publicas que atenten contra la seguridad interna
0 externa del Estado o, que afecten la paz publica (Decreto 16. Art. 26.
Num. 7).

Este decreto sirvid para justificar la disolucion de una ONG que se oponia a la
explotacion del ITT y que participd en unas jornadas de protesta durante la Xl Ronda
Petrolera a fines de 2013. Asi, mientras la Constitucion extiende el derecho de
participacion a toda persona y a todas las formas de organizacion colectiva en las
politicas publicas, (ver Art. 85) el Decreto 16 limita ese derecho a organizaciones
formalmente constituidas, registradas y avaladas por el estado, ademas, la definicion de
si una accion de estas organizaciones atenta o no contra la seguridad del estado la
realiza el propio estado. Es decir que por un lado se institucionaliza la participacion
social dentro del SNDPP y por otro lado se restringe el derecho de participacion de las
organizaciones sociales que no cumplan con los requisitos establecidos por el estado.
Desde una perspectiva de democratizacion del proceso de las politicas, se busca

que la participacion sea auténoma y sustantiva. La participacion social sustantiva
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implica la posibilidad real de los actores sociales, especialmente de aquellos que sufren
las consecuencias de los problemas puablicos, de incidir en la toma de decisiones. Segun
lo observado hasta aqui pareceria que el proceso y los actuales mecanismos de
participacién no operan en ese sentido. Se observa mas bien un movimiento hacia la
institucionalizacién de la accién social y no hacia una articulacion plural de la accion
estatal con la accidn social. La institucionalizacion de la participacion encierra sus
costos en términos de la sustantividad y calidad de la participacion y sobre todo en
términos de la libertad de las personas para decidir autbnomamente sobre cuando,
dénde, como y porqué participar. Por ahora pareceria que es el estado —a través de los
instrumentos, mecanismos y procedimientos del SNDPP— el actor con el poder para

decidir, quiénes, como, cuando y para qué participa la ciudadania.

¢Ruptura o continuidad en el referencial del buen vivir?
El proceso de construccion de un referencial para las politicas —y para la accion publica
en general- tiene lugar en tanto en el campo social como en el campo de lo politico, en
la lucha por las definiciones, por otorgar un sentido a la realidad. Un referencial no se
construye ni aparece de la nada o como simple estrategia del poder, surge como una
respuesta a una situacion de incertidumbre, a una necesidad de interpretar una situacion
problematica que desafia los valores y las creencias vigentes, y para la cual la fraccion
hegeménica vigente ha perdido capacidad explicativa. En el trayecto que va desde el
sentido amplio de los términos politicos, hasta la formulacion de politicas publicas
concretas, tiene lugar la construccion hegemonica del referencial de la accion publica
(Jobert, 2004: 100-102, 275-276). En el caso analizado la crisis econémica y politica,
durante el cambio de siglo, generd un escenario de incertidumbre en el que se hacia
inevitable un cambio de rumbo. Ese cambio pareceria estar representado en el paso del
paradigma del desarrollo al paradigma del buen vivir. Pero como se ha visto, este
proceso muestra no solo rupturas sino también continuidades con los sentidos y
practicas de referenciales anteriores, la teoria de los sistemas simbolicos de Bourdieu
ofrece algunos elementos para entender esta ambigtiedad (Laws y Rein, 2003: 178-179).
Desde un enfoque cognitivo y critico, el concepto, las estrategias y modelos de
desarrollo pueden ser analizado como partes de un discurso, es decir como partes de un
conjunto articulado de ideas, instituciones, practicas y actores, que dan sentido a una

imagen del mundo a partir de un orden establecido. Todo discurso requiere de algin
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sistema simbolico que organiza la comprensién del mundo®. Un sistema simbélico (ej.:
las ciencias sociales) puede estar constituido por uno o varios campos (ej.: la economia,
la sociologia, la antropologia, etc.). En cada campo existe un orden simbdlico especifico
y preestablecido, los “especialistas de la produccion simbdlica” toman distintas
posiciones, unos mas cercanos que otros a ese orden establecido. Sin embargo, por el
hecho de pertenecer al mismo campo todos comparten una especie de adhesion
originaria a la doxa; es decir a las ideas, definiciones, clasificaciones, y creencias gque se
toman por verdaderas y naturales porque han sido establecidas como axiomas de origen
en ese campo. En la doxa se condensan las nociones normativas y los valores
preestablecidos desde el punto de vista particular de aquellos que en un momento
originario o de cambio tuvieron la capacidad de imponer su propia vision como si fuese
una verdad universal (Bourdieu, 1997: 121). En la doxa, se sostiene el orden del
discurso como forma de pensamiento naturalizada que impide ir mas alla de los limites
establecidos, que hace ver como irrebatibles los valores propios y como inviables otras
visiones por fuera del campo (Bourdieu, 2005: 161). A partir de la doxa se estructura la
discusion y lucha de sentido entre la ortodoxia (que busca conservar el orden
establecido) y la heterodoxia (que busca subvertir dicho orden). Pero ambas estan
recortadas sobre la misma doxa; sobre ese conjunto de presupuestos que constituyen la
condicidn técita de la discusion incluso entre fracciones antagonistas. La censura que
ejerce la ortodoxia esconde una censura mucho mas radical; la que “se refiere al
conjunto de nociones que estdn admitidas por el solo hecho de su pertenencia al
campo”, es decir que entre la ortodoxia y la heterodoxia existe un “consenso”

subterraneo acerca de los objetos del disenso (Bourdieu, 1976: 151-152).

8 Un “sistema simbolico” es el conjunto de procedimientos l6gicos, gnoseoldgicos y politicos, a través de
los cuales se construyen los objetos del mundo como “formas simbolicas” (especialmente del mundo
social). Estas formas son “sociologicamente necesarias” en la medida en que cumplen funciones de
comunicacion, conocimiento, y clasificacion; y son “socialmente determinadas” puesto que se trata de
formas “arbitrarias”, que carecen de una propiedad universal a priori. Los sistemas simbolicos hacen
posible cierto nivel de consenso l6gico y moral en base a interpretaciones compartidas de la realidad
contribuyendo asi a la reproduccién de un orden social, lo que implica necesariamente una funcion
politica (Bourdieu, 2000; 90-92). En sociedades complejas, el espacio social se vuelve multidimensional
y se presenta en “campos”’ diferenciados y relativamente auténomos aunque articulados entre si
(econdmico, politico, religioso, intelectual, etc.). Cada campo se instituye histéricamente dentro de un
espacio social especifico y se compone de instituciones, leyes, agentes y practicas que conforman una red
de relaciones objetivas en la que se insertan los sujetos y en la que operan las funciones del sistema
simbolico (Bourdieu 1997; 45).
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La doxa sostiene el orden establecido al adoptar incluso los objetos de disenso y
mantenerlos dentro de sus propios términos y limites, de modo que no pueda pensarse
en un orden diferente. Debido a esta capacidad del discurso para conformar sujetos y
subjetividades, algunos tedricos sefialan que los mismos actores dentro de un campo
especifico constituyen “un recurso del discurso” (Fischer, 2003: vi-viii). Ahora bien,
Bourdieu sefnala que “la politica comienza con la denuncia del contrato de adhesion al
orden establecido que estd definido tacitamente en la doxa originaria; dicho de otra
forma, la subversion politica presupone una subversion cognitiva, una reconversion de
la vision del mundo” (Bourdieu, 2001: 96). El discurso heterodoxo puede estimular,
hasta cierto punto, un poder simbdlico de movilizacion y emancipacion, pero para ser
realmente transformador del orden debe ser capaz no solo de cuestionar el poder
simbolico de imposicién de la ortodoxia, sino y sobre todo, debe ser capaz de mostrar el
caracter arbitrario en que se funda su propia doxa; el desvelamiento de la arbitrariedad
de la doxa (y no solo la discusion con la ortodoxia) es lo que realmente neutraliza el
poder de la doxa sobre aquellos sujetos a los que clasifica, desmoviliza o excluye
(Bourdieu, 2000b: 5).

Un cambio del referencial del desarrollo y méas ampliamente del referencial de la
modernizacion, implicaria el reemplazo y posicionamiento de un nuevo discurso. Pero
para que éste sea “un discurso otro” y no solo una heterodoxia del mismo discurso,
requiere que los elementos mas basicos del orden cognitivo —del campo y del sistema
simbolico— sobre el cual se instituye, hayan sido puestos en cuestion, es decir requiere
haber develado el caracter arbitrario de los axiomas y valores sobre los cuales se

instituia la doxa del discurso del desarrollo.

Conclusiones
Del anélisis realizado se puede concluir que a partir del 2007 hay un evidente reemplazo
de los sentidos impuestos por el modelo neoliberal para la accion puablica. Ese
reemplazo se observa claramente en un “retorno al estado” con todo lo que ello implica.
No obstante pareceria que la doxa de la modernizacion y el progreso que sirve de
sustrato al pensamiento sobre el desarrollo sigue vigente, y que sobre ésta doxa se ha
configurado el contenido de un referencial que incorpora un conjunto heterdclito de
elementos. El buen vivir oficialista parece aglutinar una serie de reformulaciones
elaboradas en los ultimos 30 afios a partir de ciertos aprendizajes y criticas al desarrollo.
178



Entre los elementos que dan contenido al buen vivir, estan los derechos humanos y una
orientacion particular hacia la realizacion de los derechos sociales, esté el enfoque en la
ampliacion de las capacidades, esto justifica el usos del enfoque de las capacidades
como referencial sectorial de las politicas sociales dentro del referencial global del buen
vivir. Esta construccion discursiva también incluye un sentido comunitario de las
relaciones sociales, el reconocimiento de la plurinacionalidad y el reconocimiento de la
naturaleza como sujeto de derechos, asi como la necesidad de construir una relacion
mas armonica entre humanos y naturaleza. En deliberada oposicién al modelo neoliberal
el buen vivir activa la funcién distributiva y redistributiva de las politicas y asume la
tutela de los derechos sociales. Sin embargo la ENLP revela una vision ortodoxa del
proyecto modernizador, y ciertas disputas con ciertos grupos sociales, asi en el nivel
estratégico del buen vivir oficialista, es posible identificar mas bien continuidades.

La concepcion del individuo autdnomo, sujeto de derechos, que plantea el buen
vivir en concordancia con la Idgica de los derechos humanos, podria diferir de la
concepcién del runa y el ayllu en la cosmovision andina. Ahora bien, si como se afirma
en el PNBV, una de las finalidades del buen vivir es ampliar la libertad de los
individuos y las colectividades para que puedan perseguir la forma de vida que mas
valoran, quiere decir entonces que el buen vivir no constituye una “doctrina global del
bien” (Rawls, 1988: 252-253) y que por lo tanto dentro de este referencial hay espacio
para distintas visiones sobre distintos objetivos sociales. Esto conduce a una pluralidad
radical en los objetivos de las politicas. Asumir a priori que el buen vivir y el sumak
kawsay son nociones completamente equivalentes parece contradecir la pluralidad
implicada en esa finalidad del buen vivir.

En la estructura de sentido del buen vivir estan contenidos dos fuentes de sentido
para la accion publica y para la formulacion de las politicas pablicas: la primera es el
reconocimiento de los derechos sociales en la Constitucion, el mandato de su
realizacion progresiva a traves de la planificacion y las politicas publicas y la creacion
del Régimen del Buen vivir; la segunda es la articulacion entre derechos sociales y
ampliacion de capacidades en el PNBV. Con la articulacion de estas dos fuentes de
sentido se funda una condicién de posibilidad para la construccién de una accién
publica plural que incluya distintas visiones sobre el mundo, las relaciones sociales y

con la naturaleza. La Carta constitucional y la nocion del buen vivir podrian conformar
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un marco comun para articular a diversos actores en torno a los derechos sociales como
objetivos de la accion publica. Sin embargo al analizar ciertas practicas instauradas a
partir del 2009, se pueden observar algunas contradicciones especialmente relacionadas
con el modelo de desarrollo y con el manejo de los recursos naturales.

El marco conceptual de las capacidades, permite aclarar qué derechos estan
contenidos en la definicion de los problemas publicos; a qué tipo de igualdad se alude
en esas demandas; cudles son las interconexiones y los eventuales conflictos que
plantean las demandas publicas con el conjunto de derechos reconocidos. Pareceria que
durante el proceso constitucional primé una vision general de los problemas publicos,
como ausencia de derechos sociales. Sin embargo la igualdad a la que aluden las
distintas fracciones que participan en la definicion normativa y programatica no es la
misma: la version oficialista se acerca mas a una igualdad de oportunidades, la vision de
la plurinacionalidad se aproxima a una igualdad en el acceso al poder para la toma de
decisiones, especialmente sobre los recursos y el territorio; otra fraccion busco instaurar
una igualdad del estatus de sujetos de derechos entre los individuos, las comunidades y
la naturaleza. El intento de garantizar los derechos sociales por parte del Ejecutivo tuvo,
entre otras, dos consecuencias: se aplicd mayor presion sobre los recursos naturales y se
asumid las capacidades como medios para posibilitar la transicion hacia un nuevo
modelo de desarrollo. Esta vision instrumental genera conflictos con otros derechos
reconocidos en la Constitucion y con otras visiones sobre el buen vivir.

Finalmente, la nocién de referencial de Muller parece apropiada para analizar el
cambio en el nivel simbolico de las politicas, mientras que la doxa de Bourdieu, parece
mas apropiada para comprender la continuidad y el traslape. La articulacion de estos
conceptos permite entender las contradicciones entre el referencial del buen vivir y las
decisiones préacticas de las politicas. Al contrario de lo que planteara Hall en su
momento, en este caso no se observa inconmensurabilidad sino traslape: a esta
persistencia de elementos anteriores en las nuevas politicas la llamaré efecto de la doxa.
En el caso analizado el efecto de la doxa de la modernizacién y el desarrollo explican
las continuidades a la hora de disponer los objetivos y las estrategias de la accion

gubernamental respecto a su vision del buen vivir.
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CAPITULO IV

NIVEL MESO: ANALISIS DE LA FORMULACION DE LA POLITICA PARA
LA REDUCCION ACELERADA DE LA MALNUTRICION INFANTIL EN EL
ECUADOR (PRAMIE)

Introduccion

En este Capitulo presento un anélisis del nivel meso o intermedio del proceso. El
analisis aqui se ocupa de explicar como se llegan a definir las politicas concretas, como
se incriben en la agenda, cuales son los contenidos y orientaciones de las politicas
publicas y cudl es la estructura de los arreglos institucionales en la que las politicas son
definidas y eventualmente implementadas. Este es el puente entre el nivel macro y
micro (Hudson y Lowe, 2009: 11. Ozlak, 2011: 2).

Como expliqué en el Capitulo I, mi marco de analisis asume una perspectiva
orientada al proceso de las politicas. Parto de una nueva concepcion de la heuristica del
ciclo, incorporo varias reformulaciones como la contextualidad en que se desarrolla el
proceso de la Politica para la Reduccion Acelerada de la Malnutricion Infantil en el
Ecuador (PRAMIE) declarada como una prioridad por el Gobierno Nacional a mediados
del 2009. Observo esta politica como una variable dependiente de varios factores del
contexto internacional y nacional asi como de la interaccion entre una diversidad de
actores. No asumo el ciclo del proceso como un modelo causal sino como un esquema
interpretativo que me permite representar el proceso y ordenar su complejidad hasta
cierto punto. A partir de esta abstraccion trato de observar la forma en que realmente
ocurrid el proceso aplicando el marco analitico definido en el Capitulo I1.

El Capitulo estd organizado en tres apartados: en el primero exploro la
construccién de la desnutricion cronica infantil (DCI) como un problema publico.
Identifico el contexto, los regimenes internacionales, los acuerdos, las instituciones, los
actores y las ideas que disponen el escenario para la problematizacion de la DCI una vez
finalizada la segunda guerra mundial. Encuentro que aquella fue la época la de la
legitimacion de dos tipos de discursos, por un lado la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos (DUDH) y por otro lado la ‘invencion del desarrollo para el tercer
mundo’ (Cfr. Escobar, 1995); la DCI se construye como un objeto del segundo y éste va

a dotar a las politicas de lucha contra la DCI, de una razén instrumental.
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En el segundo apartado analizo la trayectoria que lleva al problema de la DCI
desde las agendas de varias organizaciones de un régimen internacional hasta la agenda
de decisiones del Gobierno Nacional en el 2009. El relato traza un largo trayecto de casi
70 afos en los que, sin embargo, la DCI nunca fue objeto de la agenda politica y
tampoco ha sido un asunto visible de la agenda publica. El tercer apartado describe el
proceso a través del cual se formula la PRAMIE y se define la estrategia de intervencion
(INTI en el 2009 y EAN en el 2010).

La problematizacion de la DCI

¢Por qué en un determinado momento y a través de qué mecanismos un tema se torna
problematico y obliga a las autoridades publicas o al Estado a intervenir? Segun Roth,
para responder a esta pregunta se pueden observar dos elementos que se articulan: a) la
construccién de un problema social como un problema que necesita una intervencion
publica; b) su inclusion en la agenda de gobierno y su paso a la agenda de decisiones.
El reconocimiento de la realidad como realidad problemaética y su traduccién discursiva
en la arena publica requiere de una representacion social y politica de los problemas.
Esta representacion se elabora a partir de la tensién entre el ser y el deber ser, es decir
entre la comprensién de lo que ocurre en la realidad y la comparacion con los valores
normativos que los actores tienen sobre esa realidad (Roth, 2007: 57-58).

Situaciones que en un momento de la historia no se perciben como problemas
publicos eventualmente pueden pasar a considerarse como una cuestién problematica
cuya solucidn es responsabilidad y competencia de la autoridad publica. La DCI es una
muestra de esto. Una publicacion de 1843 sobre la desnutricion infantil deja ver que en
aquella época la muerte de infantes por esta causa era vista como una condicion
inherente a la pobreza, a su vez la pobreza era vista como un fenémeno natural y por lo
tanto la DCI no se consideraba una cuestion que demandara una intervencion publica
(Scrimshaw 1858 cit pos Vega-Franco, 1998: 329). Sin embargo el hambre como
amenaza objetiva para la existencia humana puede ser rastreada hasta tiempos muy
remotos, de hecho las hambrunas y sus fatales consecuencias permanecen fijas en la
historia de los pueblos, especialmente de aquellos con ciclos de produccion agricola
muy marcados. Ahora bien, el inicio de la concepcidn contemporanea del problema del

hambre y de su traduccién discursiva como problema puablico puede identificarse a
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partir de la segunda mitad del siglo XX con la creacion de la Organizaciéon de las
Naciones Unidas (ONU) en 1949.

Después de la segunda guerra mundial los lideres politicos de las naciones nor-
occidentales, especialmente Estados Unidos y Gran Bretafia, comenzaron a buscar la
forma de prevenir nuevos conflictos bélicos globales. Asi surge la iniciativa de un
nuevo orden mundial y la creacion de nuevas organizaciones globales como las
instituciones Breton Woods, el Banco Mundial, la OCDE, etc. Parte de este nuevo
régimen internacional fue la creacion de la ONU cuyo mandato seria velar por la
seguridad internacional dentro de un marco comprehensivo en el que la seguridad
estuviera articulada a otras instituciones que promovieran las condiciones econémicas y
sociales necesarias para mantener la paz. Se consideraba que “promover el desarrollo
econdmico y social y proteger los derechos humanos eran aproximaciones indirectas
hacia la paz” (Weiss, et al, 2007: 241).

A partir del mandato de la ONU y sus distintas agencias, aparece un interés
inusitado por estudiar las enfermedades relacionadas con las deficiencias nutricionales
en los nifios®. En octubre de 1949 la ONU conformé un Comité de expertos liderado
por la Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO) y la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) para desarrollar “un mayor
estudio y seguimiento clinico a varias enfermedades que parecian estar asociadas a la
desnutricion infantil”. En base a los resultados de esos estudios en 1950 quedaron
establecidas las caracteristicas clinicas de la desnutricion infantil. En los afios 60 se
desarrolld6 una conciliacion conceptual respecto a la naturaleza de la desnutricion
infantil para que fuera tratada como un asunto de salud publica (Vega-Franco, 1999:
328-332).

En la época de la posguerra las intervenciones para el desarrollo en América
Latina estuvieron marcadas por la teoria de la modernizacion. Una de las primeras tesis

para explicar los fracasos modernizantes en la region fue la tesis de los “circulos

% Este interés tiene su origen en el mandato de la Organizacién Mundial de la Salud, uno de los temas
que se debatieron en 1945 durante las primeras sesiones de la ONU fue la creacion de una organizacion
que se preocupara por la salud en el mundo, elaborando directrices y normas sanitarias, para ayudar a los
paises a abordar las cuestiones de salud publica. Las prioridades que se establecieron entonces fueron el
paludismo, la salud materno-infantil, la tuberculosis, las enfermedades de transmisién sexual, la nutricién
y el saneamiento ambiental. La Oficina Sanitaria Panamericana OSP creada en 1902, se convirtié en
OMS al crearse la ONU, con su oficina regional Organizacién Panamericana de la Salud OPS.
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viciosos de la pobreza”. Segun esta tesis la pobreza era el producto de una constelacion
circular de fuerzas y factores que interactian de manera tal que terminaban por
establecer una relacion mutua de causa y efecto, se produce entonces una situacion de
estancamiento muy dificil de romper (Hidalgo, 1998: 82). Los estudios sobre la
desnutricion infantil a inicios de los 70 comenzaron a reconocerla como uno de los
factores que interactuaban en esa constelacion circular; es decir, mientras que las
manifestaciones inmediatas y los efectos a corto plazo de la desnutricion infantil eran
causados por la pobreza, los efectos de la desnutricién, a largo plazo, parecian perpetuar
la pobreza. Bajo esta perspectiva, la OMS propuso un esquema explicativo de la
desnutricion infantil que identifica tres niveles en el analisis de la causalidad; causas
béasicas en el nivel socio-ambiental, causas subyacentes en el nivel de hogares y causas
inmediatas en el organismo de la persona. Estos aportes conceptuales se convirtieron en
el ndcleo tedrico para el tratamiento de la desnutricion infantil. Muchos programas de
cooperacion emprendidos durante los afios de la guerra fria tenian algin componente
para contrarrestar el hambre y la desnutricion. Buena parte de las donaciones que se
hacian como cooperacién al desarrollo llegaban en forma de alimentos. Un ejemplo en
el caso de Ecuador es la distribucion de alimentos (trigo, aceite, leche en polvo) a través
del Programa Alianza para el Progreso’ implementado por el Gobierno norteamericano
en América latina (PMA, 2008).

La forma de medir la prevalencia de la DCI es a través de la ‘antropometria’.
Usando ciertos protocolos y encuestas se miden las estaturas de los nifios y nifias
menores de cinco afios de un grupo de poblacion y a través de un analisis de varianza se
comparan con respecto a un estandar o referencia internacional normalizada. El
parametro referencial parte de considerar que en los primeros afios de vida todo infante
sano tiene el mismo potencial de crecimiento independientemente de sus caracteristicas
étnicas o genéticas (Freire, 2010: 11). En 1978, la OMS recomendd que para evaluar el
crecimiento infantil se usaran como referencia los datos del Centro Nacional de
Estadisticas Sanitarias de los Estados Unidos (NCHS); cominmente llamadas Tablas o
Curvas OMS/NCHS. Este parametro tenia como base un estudio hecho con una muestra

de nifios caucasicos menores de un afio pertenecientes (predominantemente) a familias
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de clase media en los EEUU, y con mediciones efectuadas cada 3 meses, la mayoria de
esos nifios fueron alimentados con leche de férmula®™.

Mas adelante aparecio la clasificacion en tres tipos de desnutricion; desnutricion
cronica (baja talla para la edad), global (bajo peso para la edad) y aguda (bajo peso para
la talla). La DCI se define como un retardo (al menos de dos desviaciones estandar de la
norma referencial) en el crecimiento de nifias y nifios de entre 0 y 59 meses (FAO,
2012: 8). Mientras la DCI refleja una situacion de carencia en el largo plazo, las otras
formas de desnutricion como la desnutricion global (bajo peso para la edad) o la aguda
(bajo peso para la talla), “reflejan en mayor medida cambios de corto plazo como
consecuencia de carencias o enfermedades recientes” (Senplades, 2013c: 89). Es decir,
pueden existir casos en los que un nifio o nifia presente desnutricion global o aguda
como consecuencia de una enfermedad fortuita y reciente sin que ello necesariamente
refleje una situacion sostenida de carencias en su entorno. Por esto el indicador mas
utilizado para las politicas en esta area de intervencion suele ser la prevalencia de la
DCI que muestra el porcentaje de nifios de una poblacién determinada que tienen una
talla menor a la establecida como “estandar referencial” para su edad.

En el afio 2006 los parametros del patrén de crecimiento fueron modificados en
base a nuevos estudios que incluian nifios de otros cinco paises y de distintas
comunidades étnicas®, nifios que ademas habian sido alimentados con leche materna y
a los que se habia medido en intervalos menores de tiempo (Freire, 2010: 11). Hay que
anotar que dentro de esta muestra no se consideraron datos de nifias y nifios de los
paises andinos y tampoco de los distintos grupos étnicos dentro de estos paises. El
estandar esta establecido entre los profesionales de la nutricion como una referencia
prescriptiva del crecimiento fisico. En la perspectiva de la construccion de los
problemas publicos, las curvas tanto de la NCHS como de la OMS-2006, representan un
ideal normativo, un deber ser, por lo tanto su desviacion se asume como un problema

publico en materia de nutricion infantil.

% para una explicacién sobre las caracteristicas técnicas del estindar OMS/NCHS 1978 véase: The
presentation and use of height and weight data for comparing the nutritional status of groups of children
under the age of 10 years: de J. C. Waterlow, R. Buzina, W. Keller, J. M. Lane, M. Z. Nichaman, & J. M.
Tanner. Bulletin of the World Health Organization, 55 (4): 489-498 (1977).

%2 Estos eran: Estados Unidos, Oméan, Noruega, Brasil; barrios de altos ingresos en Ghana e India.
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Al incorporar las nuevas curvas de la OMS-2006, el Ministerio Coordinador de
Desarrollo Social (MCDS) establecio que si hasta los 12 meses un infante mide menos
de 70 cm o hasta los 24 meses mide menos de 80 cm, éste se considerara clinicamente
desnutrido. Segln estos nuevos pardmetros, y con base en los datos recogidos por la
Encuesta de Condiciones de Vida 2006 (ECV-2006) el promedio nacional de la
prevalencia de la DCI era de casi 26% (MCDS, 2009: 2-5).

La actualizacion de las cifras de prevalencia anteriores al 2005 ha generado
ciertas confusiones. Una comparacion de las prevalencias segun los parametros OMS/
NCHS de 1978 y OMS-2006, sefiala una diferencia de entre cinco y seis puntos para

cada afio en que se cuenta con informacion:

Tabla 5. Comparacion de prevalencias DCI entre 1986 - 2006

1986 1998 1999 2000 2004 2006
NCHS 1978 34,0 26,7 26,8 25,8 21 20,3
OMS-2006 40,2 32,5 - - 29 25,8

Elaboracion: La autora

Los datos para la serie NCHS estan tomados de un andlisis académico elaborado por Fernando Carrasco,
FLACSO, 2013. El autor usa como fuentes: DANS, 1986 (CONADE). Encuesta de Condiciones de Vida
1998 (INEC). Encuesta de Condiciones de Vida 1999 (INEC). Encuesta de Empleo: SIEH - ENEMDU
2000 (INEC). Encuesta de Empleo: SIEH - ENEMDU - Marzo 2004 (INEC). Encuesta de Condiciones de
Vida 2006 (INEC). Los datos para la serie con los pardmetros OMS-206 estdn tomados de: SENPLADES
2013c, Pag. 89. Tomando como fuente Unicamente encuestas elaboradas con medidas antropométricas.

Segun el marco conceptual de la OMS, actualmente se considera que la DCI en
niflos menores de cinco afios es el resultado de la influencia de factores inmediatos,
como deficiencias en la alimentacion (falta de proteinas y micro-nutrientes) y presencia
de enfermedades. Estas deficiencias, a su vez, responden a un conjunto de condiciones
subyacentes (acceso insuficiente a los alimentos, a conocimientos, cuidado inadecuado
de nifios y servicios de salud, agua y saneamiento insuficientes), que a su vez tienen
origen en “causas basicas” como la forma en que funcionan los sistemas politicos,
econdmicos, culturales y sociales (UNICEF, 2008: 33). Generalmente las estrategias de
intervencion de las politicas orientadas a reducir o erradicar la desnutricion cronica
infantil en los Ilamados “paises en desarrollo” parten de este esquema causal. En este
caso la definicion de la DCI como problema publico corresponderia principalmente a un

escenario de régimen internacional:
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Ahora bien, durante la posguerra, frente a la necesidad de constitucion de un
nuevo orden mundial surgieron dos discursos paralelos: el primero estd articulado
alrededor de una constelacion de nociones como derechos humanos, ciudadania social,
Estado de Bienestar; y el segundo estd articulado alrededor de nociones como
crecimiento econdmico, transformacion productiva y desarrollo. Ambos anclados en el
referencial de la modernizacion. La problematizacion de la DCI surge como parte de los
objetos del discurso del desarrollo. Esta época significO un cambio en el referencial
global de las politicas, referencial que para los paises latinoamericanos planteé como
prioridad el desarrollo econémico. El reconocimiento de la DCI como una realidad
probleméatica muestra la diferencia entre aquellas situaciones emergentes cuya
coyuntura puede ser aprovechada por los actores en la esfera pablica para asegurar su
inclusion en la agenda de decisiones y, por otro lado, aquellas cuestiones sociales cuya
presencia es constante en la realidad social, y sin embargo su problematizacion e
inclusion en la agenda de decisiones solo es posible a partir de una redefinicion de la
realidad en funcion de un nuevo contexto. Con la creacion de la ONU y mas
especificamente, con las acciones que se derivaron del mandato de la OMS por un lado,
y en el contexto de las intervenciones para el crecimiento econémico por otro, la DCI se
identifico como parte del circulo vicioso de la pobreza. Esta perspectiva informara y
servira de sustrato cognitivo a muchas iniciativas de politica incluso hasta el presente.
Los organismos internacionales de cooperacién al desarrollo han tratado el problema de
la desnutricion especialmente por sus conexiones e importancia para los resultados en el
desarrollo econdmico. Por ejemplo el Banco Mundial sefiala que:

...la insuficiencia nutricional durante el embarazo y durante los dos
primeros afios de vida conduce inevitablemente a menores dotaciones
de capital humano, lo cual afecta negativamente la fortaleza fisica y la
habilidad cognitiva en los adultos. A su vez conduce directamente a un
reducido potencial de generacion de ingresos de los individuos y
ocasiona perjuicios al crecimiento economico nacional y al potencial
competitivo. Frente a esta evidencia ningun pais que busca ser prospero
en el siglo XXI puede permitirse el lujo de desatender el estado
nutricional de los nifios (Banco Mundial, 2007: xv).

El mismo MCDS argumenta que la DCI tiene impactos negativos “en la morbilidad, la
educacion y la productividad” de las personas y constituye uno de los principales
mecanismos de transmision inter-generacional de la pobreza y la desigualdad” (MCDS,

2009: 2-5). En principio estas afirmaciones parecen logicas e incluso empiricamente
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demostrables. Sin embargo en el subtexto de estas afirmaciones se encuentra una
conexion entre inhabilidad cognitiva y pobreza. Pareceria que se da por sentado que las
personas pobres no lograran desarrollar sus habilidades cognitivas y que las personas
con escasas habilidades cognitivas estan destinadas a ser pobres. Estas conexiones son
problematicas porque responsabilizan a los individuos —0 a su falta de habilidad
cognitiva— no solo de su propia pobreza sino del bajo crecimiento econémico nacional.
Por humanitarios que parezcan estos argumentos, no deja de ser etno-céntrica la
afirmacion segun la cual la escasa habilidad cognitiva de unos individuos es la causa de
la pobreza en los llamados “paises en desarrollo”. Y sin embargo son estas ideas
subyacentes en la comprensién de la DCI las que han informado las estrategias de
politica publica y las han orientado hacia determinado curso de accion.

Por otro lado, y durante la misma época en que surgia la preocupacion por los
efectos de la desnutricion en el crecimiento econémico, la DUDH proclamo:

“Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado, que le
asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la
alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios
sociales necesarios [...]” (DUDH: Art. 25).

Este derecho casi nunca se ha citado como argumento suficiente para demandar una
accion publica decidida sobre la DCI. El conflicto que se suscitd durante la guerra fria
respecto a los derechos humanos, las razones para la firma de convenios separados asi
como las formas de tutela devaluada que se generaron para los derechos sociales,
habrian contribuido a que cuestiones sociales como la DCI, partan de una comprension
mediada por la razon instrumental. De esta forma de concebir la DCI se derivan dos
efectos determinantes para la formulacion de politicas. La primera es que el problema
de la DCI se atiende por sus consecuencias para el desarrollo econémico pero no se
asume la DCI como evidencia de la negacién de un derecho o como un objetivo en si
mismo para la accién publica. La segunda consecuencia es que visto asi el problema de
la desnutricion las soluciones se orientaran primariamente al individuo como unidad de
intervencion y menos a las condiciones econdmicas, sociales y politicas que hacen
posible la DCI. Estas soluciones buscaran optimizar el funcionamiento organico y
biolégico del individuo a fin de asegurar cierto nivel de funcionamiento fisico y

cognitivo. Esta perspectiva coincide con la razon instrumental presente en ciertas

188



medidas de proteccion implementadas en lo que Riesco llama el EBDLA cuyo objetivo
final era la industrializacion y el crecimiento econémico.

Segun el marco referencial y analitico presentado en el Capitulo II, las
declaraciones éticas contenidas en los derechos se pueden materializar a través de la
ampliacion de las capacidades; siempre y cuando se asuman las capacidades como la
disposicion de oportunidades reales para enfrentar los riesgos y para perseguir un
proyecto de vida. Si la habilidad cognitiva es una capacidad (entre muchas otras), las
iniciativas de la accién publica para ampliarla, se justifican no solo por su impacto en la
productividad o en el mejor funcionamiento de un determinado modelo econémico, sino
y principalmente por su impacto en la oportunidad real de la persona para alcanzar el
vector de funcionamientos definido como bien-estar o en este caso buen vivir. En esta
perspectiva la problematizacion de la DCI cambia y requiere ir mas alla para analizar las
condiciones externas e internas que obstaculizan la transformacién de los bienes en
capacidades, asi la politica debe actuar sobre esas condiciones y no solo sobre el
individuo o su entorno mas inmediato. Ademas, cuando el objetivo de las politicas es
ampliar las capacidades de las personas, esto implica respetar su autonomia y
considerarlas en su valor intrinseco, es decir, las capacidades deben ser ampliadas
porque a través de éstas se amplia la libertad de las personas y no solo porque son
necesarias para mejorar la eficiencia productiva. La razon humana contenida en el
proyecto de los derechos (Roth, 2006) plantea que todos los derechos (civiles, politicos,
sociales) son protecciones y libertades con las que cuenta toda persona por el simple
hecho de ser humana y pertenecer a una comunidad politica.

La trayectoria de la politica contra la DCI en distintas agendas

La desnutricion en la agenda de instituciones de un régimen internacional
Desde su conformacion la ONU asumio un enfoque pragmatico en los problemas de
desarrollo, sus lineas de trabajo incluian; financiamiento, asistencia técnica, comercio
internacional, industrializacion, etc. Esto implicd la conformacion de todo un sistema
institucional para orientar acciones en distintas areas. El sistema en su conjunto
conforma una agenda global que se deriva de las resoluciones y compromisos
establecidos durante las asambleas generales. Las agencias de Naciones Unidas
encargadas de temas especificos asumen dicha agenda y desarrollan agendas mas
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especificas segun su mandato y de acuerdo a los problemas particulares del area de
politicas. La agenda y las iniciativas de politicas planteadas por la ONU a nivel central
se transfieren al ambito nacional a través de las oficinas regionales (OR) y de éstas
hacia las oficinas de pais (OP) de las distintas agencias.

La OMS, y més adelante la OPS, tuvieron un rol central en la definicién de las
caracteristicas del problema, de los parametros y los estandares, y en el tratamiento de la
DCI. E1 PMA, la FAO y UNICEF han tenido un rol mas cercano al de “empresarios de
politicas” pues tienen el mandato de influir en los tomadores de decision de entidades
publicas y privadas a nivel regional y nacional para que éstas establezcan normas y
orienten sus decisiones hacia los objetivos definidos en las agendas globales. En
distintos momentos una u otra agencia ha influido para la inclusion de la DCI en la
agenda publica, en la agenda de los gobiernos, o en las agendas institucionales.

Mientras la OP de la OMS inici6 su trabajo en Ecuador en 1951 el PMA lo hizo
en 1969. La OMS ha trabajado de cerca con el MSP para la implementacion de medidas
sanitarias y el PMA tuvo un rol mas operativo centrado en la entrega de ayuda
humanitaria en forma de alimentos, en el marco de las iniciativas de la Alianza para el
Progreso. En la década de los 80 el PMA modificé su agenda e inicié programas de
alimentacion y luego de nutricion que finalmente fueron asumidos por el estado. Esos
programas constituyeron las primeras intervenciones publicas en materia de
alimentacion y nutricion. Entre 1980 y el 2000 se pueden identificar tres programas
publicos, —operados por agencias de cooperacion y por el estado— dirigidos a disminuir
los efectos de la desnutricion. En los tres casos se trata de iniciativas que surgen a partir
de donaciones de alimentos realizadas por los paises de la OCDE especialmente Estados
Unidos a través del PMA, USAID y USDA. El programa de mayor trayectoria esta
vinculado al Ministerio de Educacion (ME) desde 1980, aunque con interrupciones,
cambios de nombre y muchas variaciones en las formas de gestion, el PAE (programa
de Alimentacion Escolar) surgid y se ha mantenido como una estrategia para aumentar
el rendimiento de los nifios y asegurar su permanencia en la escuela. Por estar dirigido a
nifios en edad escolar (mayores de cinco afos) el PAE no tiene incidencia directa en la
reduccion de la DCI.

En 1985 el Ministerio de Salud Publica inicié el PACMI, un programa de
limitado alcance y poca duracién, que tuvo muy bajo impacto, pero que constituy6 una
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primera experiencia de intervencion del sector de la salud respecto al problema de la
DCI. En base a esta experiencia, a inicios del nuevo milenio el MSP puso en marcha el
Programa de Alimentacion y Nutricion, PANN 2000, dirigido a infantes, mujeres
embarazadas y en periodo de lactancia®™. Este programa inicié desde una perspectiva
exclusivamente clinica, pero més adelante incorpor6 el componente de educacion
materna para atender una de las causas subyacentes segun el modelo conceptual de la
DCI: la baja escolaridad de la madre. Este factor fue identificado como uno de los
determinantes que podria haber influido significativamente en la reduccién de la DCI
entre 1986 y 1998 (del 34% al 26,3% segun las curvas 1978) este resultado se relacion6
ademas con un descenso en la tasa de fecundidad (Larrea C., et al, 2001: 37).

Volvamos a las agendas del régimen internacional: en 1990 todo el Sistema de
Naciones Unidas renovo su vision sobre el desarrollo y cre6 el indice de Desarrollo
Humano. Se hablé de un cambio de paradigma desde una vision del desarrollo basada
en el crecimiento econdmico a una visién centrada en las personas y en la ampliacion de
sus capacidades (IDH, 2003: 2). Como ya hemos visto las capacidades del IDH se
referian a unos estandares minimos (en materia de salud, educacion e ingresos) que
carecian de exigibilidad politica. En 1995 durante la Cumbre Mundial para el Desarrollo
Social, en Copenhague, la ONU plante6 la “renovacion de la agenda social global en la
posguerra fria”, al final de esta cumbre los jefes de los estados miembros se
comprometieron a “erradicar la pobreza en el mundo”. En septiembre del 2000 durante
la denominada Cumbre del Milenio, en Nueva York, se evaluaron los avances de la
agenda planteada en 1995 y los retos en materia de desarrollo social. Alli los
representantes del89 paises, entre ellos Ecuador, firmaron la Declaracion del Milenio,
con la que se comprometian a cumplir con ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) antes del 2015. Precisamente una de las metas del primer objetivo es “reducir a

la mitad el porcentaje de personas que padecen hambre en el mundo”. En el Informe de

% ElI PANN 2000 atendia a muijeres categorizadas dentro de los quintiles 1 y Il segin los datos del
Sistema de Seleccion de Beneficiarios (SELBEN). El indice SELBEN fue creado en el 2000 por la STFS
para aplicar una “discriminacion socio-economica” de la poblacion, con el fin de identificar a las familias
potencialmente beneficiarias de los programas sociales del estado. Actualmente el indice se basa en la
informaciéon de la Encuesta de Condiciones de Vida 2006 y se calcula con la técnica PRINCAL
combinando 59 variables (caracteristicas de la vivienda, complementadas con caracteristicas del jefe de
hogar, composicién del hogar y disponibilidad de bienes, ubicacién geografica) que son Proxy del
consumo per cépita (SIISE, 2009).
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Desarrollo Humano publicado por el PNUD, se afirma que “los ODM se fijaron en
concordancia con los derechos establecidos en la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos: derecho a la alimentacién, a la educacion, a la atencion médica y a un nivel
de vida apropiado (IDH 2003: 28-29). Con esta agenda fijada en el 2000, finalmente los
derechos humanos encontraban un cauce dentro del discurso del desarrollo. Estas
declaraciones asumen la voceria de los problemas sociales mas acuciantes en el mundo
y plantean como principios la igualdad de oportunidades, de género y la igualdad en el
ejercicio de los derechos civiles y politicos (IDH, 2000)

Sin embargo, en el &mbito nacional, durante los afios 80 y 90, la DCI no parece
haber sido un problema visible en la agenda publica del Ecuador. Es decir, no hay
indicios de un reconocimiento generalizado en la opinion publica sobre la DCI como un
problema que requeria la atencion y respuesta por parte del Gobierno. Tampoco hay
evidencia que permita pensar que estuvo en la agenda politica durante ese periodo, pues
aparte de las iniciativas de las agencias de Naciones Unidas y de algunos esfuerzos
bilaterales con entidades publicas, los debates publicos entre los actores de la escena
politica nacional no incluian demandas relacionadas al problema de la desnutricion.

A partir del aflo 2000 las prioridades fijadas en la Cumbre del Milenio se
trasladaron paulatinamente a las agendas publicas nacionales de los paises que firmaron
el acuerdo. En Ecuador ese traslado no implicd una modificacion inmediata en la
agenda puablica y menos en la agenda gubernamental. ¢Por qué algunas cuestiones que
en principio parecen haber entrado en las prioridades del gobierno finalmente no reciben
ningun tratamiento real? Como se describio en el Capitulo anterior, en Ecuador el afio
2000 fue el afio de la mayor crisis financiera en la historia republicana y de una
profundizacién de la crisis politica. Ambas crisis quedaban reflejadas en el proceso de
dolarizacion de la economia y en la destitucion presidencial a inicios del 2000. Las
prioridades en la agenda politica y en la agenda del Gobierno interino de entonces
estaban muy distantes de aquellas sefialadas en los ODM, aunque los compromisos
estaban firmados, estos tardaran en abrirse paso hacia la agenda de decisiones.

Ya desde 1999 se habia creado la Secretaria Técnica del Frente Social (STFS)
con el fin de implementar una serie de acciones relacionadas a las politicas sociales y a
los programas de compensacion que acompariaban las reformas. En los primeros afios

del nuevo milenio la STFS emprendié varios estudios orientados a generar la
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informacion necesaria para implementar los compromisos establecidos en la Cumbre del
Milenio. Las primeras acciones se enfocaron en establecer un sistema de recoleccion y
procesamiento de la informacion sobre los indicadores relacionados con los ODM y en
formular intervenciones coordinadas entre los ministerios cuyas funciones se
identificaban con el “sector social”’. La STFS agrupaba al Ministerio de Bienestar
Social, Educacion, Salud, Cultura y deportes, Vivienda, Trabajo, Consejo de Desarrollo
de los Pueblos, Consejo Nacional de Mujeres, Instituto de la Nifiez y la Familia, el
Fondo de Inversion Social y el Consejo de Planificacion (entrevista 15). Desde el afio
2000 el problema de la desnutricion se fue haciendo cada vez mas visible en las agendas
institucionales de estas entidades y en la agenda publica.

Ese afio el Ministerio de Bienestar Social (hoy Ministerio de Inclusion
Econdmica y Social, MIES) inicié un programa de Comedores Comunitarios a partir de
una donacion de trigo del PMA. En junio del 2002 el Gobierno de entonces asigno
fondos del estado para financiar enteramente este programa que pasd a denominarse
PRADEC. En el 2004 éste se convirtio en el actual Aliméntate Ecuador. Desde sus
inicios los criterios de focalizacidn de este programa no fueron claros, segun algunos
entrevistados el programa surgié a partir de un enfoque netamente asistencialista y
habria sido utilizado por los gobiernos de turno como estrategia para intercambiar
favores y desarrollar relaciones clientelares. A decir de un ex funcionario del PMA, con
la crisis econdmica “la entrega directa de alimentos en sectores con altos niveles de
pobreza habria sido una forma muy efectiva de captar apoyo popular” (entrevistal2).

En 1999, a tono con el espiritu de las reformas, el Gobierno de entonces firmé
un acuerdo con el PMA para que esta agencia se encargara de realizar los procesos de
licitacion, compra y distribucion logistica de los alimentos para los programas de
alimentacién y nutricion®. EI Gobierno transferia los fondos del estado para estas
operaciones y el PMA cobraba una comisién por sus servicios (entrevista 14).

Para fines de 2000 en el Ecuador existian tres programas de alimentacion y
nutricion que funcionaban con recursos del Estado, aunque lo hacian de manera

inconexa, desde tres diferentes ministerios y con tres enfoques distintos, pues no existia

% Mientras que para los actores politicos en el poder el PMA garantizaba ausencia de corrupcion en las
licitaciones y en general en las interacciones con la empresa privada, para los funcionarios publicos
ejecutores de los programas este arreglo era una muestra de desconfianza y poca valoracién de su trabajo
por parte de las autoridades politicas, esta decision de la autoridad politica fue vista como parte de un
proceso de “desmantelamiento del estado” en el llamado periodo neoliberal (entrevista 14).
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una politica de nutricion o de erradicacion de la desnutricion. Aquellos programas
iniciaron como parte de las acciones humanitarias en la agenda institucional de algunas
agencias de la ONU vy hasta los afios 80 se sostuvieron con donaciones externas. Pero a
medida que se aplicaban las politicas de ajuste en el pais los gobiernos fueron
persuadidos de asumir el financiamiento de este tipo de programas como forma de
compensacion a la eliminacion paulatina de varios subsidios. En esta breve revision se
observa mas una trayectoria a veces incrementalista y otras veces caotica en la
implementacién de los programas de alimentacion antes que un proceso racional de
formulacion de instrumentos en torno a una politica con un objetivo especifico. Es decir
un proceso de decision mas parecido al descrito por Lindblom (1959) o March y Olsen
(1979) que al planteado por los seguidores de Lasswell.

Por otro lado, a partir del establecimiento global de los ODM en la cumbre del
milenio, las agencias de la ONU segun su especializacion tematica, establecieron
estrategias para alinear su accion dentro de ese marco de referencia. El objetivo de
“reducir a la mitad el nimero de personas que sufren hambre en el mundo” fue asumido
especialmente por la FAO, el PMA, la OMS y UNICEF. Estas agencias, emprendieron
varios estudios, que permitian comparar los datos del afio 95 (linea de base) con los
datos de inicios del 2000 para posibilitar el monitoreo de su avance hasta el afio 2015.
Como resultado de estos estudios, en el afio 2005 se observé que a pesar del crecimiento
economico del ultimo lustro, Latinoamérica no estaba avanzando lo suficiente en la
reduccion de la DCI, se observo también la persistencia de altas tasas de desnutricion en
la poblacion indigena. Frente a estos resultados en la IV Cumbre de Jefes de Estado y de
Gobierno de la Asociacion de Estados del Caribe en el 2005 se le encargd al PMA
promover la organizacion de una red (entre gobiernos, organizaciones multilaterales,
bilaterales y no gubernamentales, el sector privado, las comunidades, especialistas y
académicos) para enfrentar el problema de desnutricion. La Oficina Regional del PMA
buscé extender el campo de influencia de esa iniciativa e instruy6 a sus oficinas pais en
América Latina para iniciar contactos y conversaciones con funcionarios de alto nivel
de los Gobiernos para sumar apoyos hacia una iniciativa latinoamericana. Durante la
Reunion de Ministras y Ministros de Salud del Area Andina (REMSAA), llevada a cabo
en Chile en abril del 2005, la OR-PMA presentd la iniciativa que fue acogida

unanimemente por los ministros asistentes.
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En Ecuador, aunque a inicios del 2005 el sector externo de la economia habia
comenzado a recuperarse, la crisis politica continuaba profundizandose y en abril de ese
afio ocurrid una nueva destitucion presidencial. A la REMSAA XXVI asistio un
delegado del MSP sin capacidad de decision para asumir un compromiso respecto a esta
iniciativa. Mientras otros paises iniciaron acciones concretas en este sentido, el Ecuador
no lo hizo. A mediados de 2006, en vista de las proximas elecciones presidenciales, el
PMA llevo a cabo foros abiertos de discusion con los candidatos de distintos partidos
politicos para conocer su posicion frente al problema de la DCI. En noviembre de ese
afio, como siguiente paso a los compromisos de la REMSAA, la oficina regional del
PMA realiz6 una Consulta Técnica® con el apoyo de los gobiernos de Perti y Chile. El
objetivo fue acordar un marco conceptual y los ejes de intervencion para llevar a cabo la
iniciativa sub-regional. A partir de esa consulta la oficina pais del PMA en Ecuador
estableci6 una estrategia de acercamiento con el nuevo Gobierno.

Por otro lado, desde el 2005 los programas PANN 2000, PAE y Aliméntate
Ecuador habian pasado a formar parte del Sistema Integrado de Alimentacion y
Nutricion (SIAN) creado con el objetivo de mejorar la efectividad de los programas de
alimentacion y nutricion y avanzar hacia una politica integrada. Al mismo tiempo el
Ministerio de Salud (MSP) focaliz6 acciones orientadas a mejorar el estado nutricional
en las 198 parroguias mas pobres del pais y tratd de vincular la adopcién de protocolos
de salud primaria al Programa Bono de Desarrollo Humano-BDH, aunque con poco
éxito®™. Al final solo el PANN 2000 terminara identificandose como parte del SIAN.

No es posible incluir aqui exhaustivamente todas las acciones relacionadas al
problema de la desnutricion infantil que las agencias de Naciones Unidas como FAO,

PMA, UNICEF, OPS, han realizado en base a las prioridades definidas en sus agendas

% Consulta Técnica Regional Andina “Hacia la Erradicaciéon de la Desnutricién Infantil en la Region
Andina para el afio 2015 (Documento interno PMA, 2006).

%El Bono Solidario fue creado en 1998 con el objetivo de compensar a la poblacién mas pobre por la
eliminacién de los subsidios al gas, a los combustibles y a la electricidad. En el 2003 éste se transformé
en Bono de Desarrollo Humano BDH y su objetivo ahora se dirigia “generar capacidades”. Se trata de
una transferencia directa dirigida a grupos de personas consideradas “mas vulnerables”: madres de familia
categorizadas en los quintiles 1 y 2 de la distribucion por ingreso, adultos mayores y personas con una
discapacidad de més del 40%. El bono inicié en $ 15, luego de la crisis del 2000 bajé a $11 y después del
2007 subid a $ 30 mensuales, luego a $35 en el 2009 y a $ 50 en el 2013, este dltimo incremento fue parte
de las promesas electorales de las elecciones de inicios del 2013. Para el afio 2014 Gobierno ha anunciado
una reforma sustancial al BDH, empezando por la re-seleccion de beneficiarios, cuyos resultados
reducirian en un 30% el presupuesto de este subsidio que actualmente bordea los 1000 millones de
dolares anuales (Ponce, et .al 2013. Serrano, 2012; 309 y MIESh, 2013).
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institucionales, pero se puede afirmar que éstas han mantenido una orientacion
programatica constante hacia iniciativas de erradicacion de la DCI. Lo curioso es que a
pesar de la coincidencia en el mandato y en los objetivos de sus agendas institucionales,
estas agencias no actuan coordinadamente. Si bien existen algunos ejemplos de acciones
conjuntas en temas especificos, de manera general y frente al problema de la
desnutricion, también se puede afirmar que —al igual que el estado— estas agencias han
Ilevado a cabo acciones desarticuladas. En el caso analizado, entre la FAO, UNICEF y
PMA no existio una articulacidén programatica como para presentar una unica estrategia
de combate a la DCI a partir del 2007.

Durante la vigesimo sexta Asamblea General de la ONU (2007), en Nueva York,
a menos de un afio de su posesion, el mandatario ecuatoriano critic6 la “agenda
minima” de los ODM por considerarla demasiado limitada. Sefialé que “frente a las
profundas asimetrias sociales y econdémicas que vive el planeta [habia que] ir mucho
mas alld de tales minimos, profundizando los objetivos e incorporando muchos otros”
para no limitar “las aspiraciones de cambio social” (discurso 10). Segiin estudios del
Banco Mundial para cumplir la “meta minima” establecida en el primer objetivo de los
ODM, el Ecuador deberia llegar al 2015 con 12% de DCI (Banco Mundial, 2007: 10).

Este nuevo Gobierno habia expresado una posicion abiertamente critica sobre el
rol de los organismos internacionales, especialmente de los organismos financieros en
las politicas internas, este rol se interpretaba como una injerencia externa no deseada y
por lo tanto como una pérdida de soberania para el pais. En la construccion discursiva
del “nuevo pais” recuperar la soberania implicaba recuperar el manejo por parte del
estado de los sectores estratégicos y de los recursos relacionados a dichos sectores; asi
tambien, la institucionalizacion de varias actividades relacionadas con instrumentos de
politicas publicas que se habian implementado en los ultimos afios mediante acuerdos
con actores no gubernamentales. En la préactica esto condujo a la expansion de las
funciones y de la estructura del estado. Hay que recordar que la subida al poder del
nuevo Gobierno ocurri6 en medio de un excepcional ascenso de los precios
internacionales del petréleo. Desde el inicio de su gestion, el Gobierno, implementd
varias reformas a la politica petrolera y con ellas, amplio la participacion del estado en
este sector. Ademas mejord la recaudacion tributaria, por lo que los ingresos fiscales
crecieron considerablemente y esto le otorgd al Gobierno una mayor independencia y
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capacidad de maniobra en las decisiones de politicas. Como parte de este
fortalecimiento institucional y con el fin de ejercer un mayor control de la accion del
estado, el Gobierno cred el INCOP (Instituto Nacional de Compras Puablicas) y
centralizd, a través de este organismo, todas las compras de bienes y servicios para el
estado, incluidas las compras de alimentos para los programas del SIAN. Asi las
compras de alimentos que antes realizaba el PMA por encargo del estado, ahora pasaron

a ser realizadas por el mismo estado.

Desde 2004 la Direccién de Investigacion y Analisis del la Secretaria Técnica
del Frente Social (STFS) realizd varios estudios sobre indicadores sociales en el
Ecuador. En el 2005 la STFS elaboré un informe especial sobre la desnutricion. Los
resultados mostraban que las provincias de la sierra central presentaban las mas altas
tasas de desnutricion, principalmente en las parroquias con mayor concentracion de
poblacion indigena. Algunos funcionarios de la STFS como J. Sanchez y M. Le6n que
habian impulsado la creacién del SIAN y conocian de cerca los programas de
alimentacion y nutricion, ahora formaban parte del gabinete ministerial. Sdnchez habia
participado en la elaboracion del componente social del Programa politico de Alianza
Pais (2006). Una vez posicionado el Gobierno, J. Sdnchez ocup0 el cargo de Ministra de
Bienestar Social y M. Leon fue viceministro.

En abril del 2007 el PMA organiz6 una reunion de alto nivel con Ministros de
Estado (MINEDUC, MSP, MIES, MCDS). Alli se presentaron los resultados de la DCI
en base a los datos de la ECV del 2006 y de las curvas de la OMS-206. La nueva cifra
de prevalencia para el Ecuador era del 26%, una cifra muy superior al promedio
latinoamericano que para entonces era del 16%. Habia acuerdo sobre “la necesidad de
actuar”, también habia acuerdo en el planteamiento conceptual del problema (causas,
caracterizaciones, formas de medicion, prioridades de intervencion); éste estaba
posicionado como un tema de competencia de autoridades publicas especificas y habia
la comprensién de que tales autoridades estaban en capacidad de solucionarlo, por lo
tanto estaba allanado el camino para su inscripcién en la agenda gubernamental (Roth,
2007: 61). Sin embargo parecia que aun no habia llegado el impulso final para asumir la
reduccion de la DCI en la agenda de decisiones. Durante la reunion se percibié que los

ministerios del &rea social tenian distintas prioridades. Quiza la Ministra de Bienestar

197



Social era la actora con més convencimiento respecto a la necesidad de establecer una
politica contra la DCI, pero tenia reparos en cuanto a la firma de un acuerdo dentro de la
iniciativa regional y la agenda del PMA. Ademas la STFS acababa de convertirse en
Ministerio Coordinador de Desarrollo Social y la prioridad de la titular del MCDS era
reestructurar el Bono de Desarrollo Humano (BDH) pues el incremento de éste tanto en
monto como en numero de beneficiarios, habia sido una oferta de campafia. Los
representantes del MINEDUC consideraban que no tenian competencia respecto a los
grupos de nifios menores de cinco afios y ademas tenian por delante toda la reforma
educativa. La Ministra de Salud, entendia la necesidad de reestructurar el PANN 2000 y
estaba dispuesta a avanzar en base a los acuerdos de la REMSAA. Asi, aunque habia un
consenso respecto al problema puablico que requeria la intervencion estatal, para su
inscripcion en la agenda de decisiones, todavia hacia falta la concurrencia de las
jerarquias de prioridades de los cuatro ministerios convocados (Roth, 2007: 115).

A mediados de 2007, el Ministerio de Bienestar social cambid su denominacion
a Ministerio de Inclusion Econdémica y Social (MIES) y entre otras innovaciones, inicié
un proceso de reestructuracion del programa Aliméntate Ecuador con un aumento de
cerca del 70% en su presupuesto, mejoro el sistema de seleccion de beneficiarios y el
contenido nutricional de las entregas. También el PAE aumento la cobertura en niumero
de dias y en nimero de escuelas atendidas con incrementos similares en su presupuesto.
El PANN 2000 pasaba por un proceso de evaluacion externa, por lo que durante el 2007
sufri6 una contraccion. Este dej6 de ser una unidad ejecutora externa y se
institucionalizé dentro del MSP, como parte de la recuperacion de la rectoria de esta
entidad en los temas relacionados con salud y nutricion (Senplades: PND, 2007: 105).

En marzo de 2008 el PMA organiz¢ el foro “Ecuador, hacia la erradicacion de la
desnutricion infantil” al que asistieron expertos, funcionarios de carrera y técnicos de
los programas de alimentacion, y algunos ministros y viceministros, aungque no de
manera permanente. Al final del foro quedo claro que la respuesta gubernamental al
problema de la DCI no se enmarcaria dentro de la iniciativa regional promovida por el
PMA. Las autoridades politicas tenian poco interés en aliarse a esta iniciativa, la
controversia no era explicita, pero las constantes dilaciones a la firma de un acuerdo
conjunto dejaban ver que los actores gubernamentales, especialmente del MIES y del
MCDS no veian como deseable una intervencion conjunta con el PMA. Esta valoracion
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es una condicién necesaria para posibilitar la puesta en marcha de acciones
interinstitucionales coordinadas (Meny y Thoenig 1998: 115). ;Por qué el gobierno
atiende ciertas demandas e ignora o dilata la decision sobre otras? En este caso podria
decirse que la dilacion respondia a los valores promovidos por el nuevo Gobierno.
Como se describid en el Capitulo anterior, el nuevo Gobierno planteaba la soberania de
las decisiones como parte de la solucion “al problema del neoliberalismo™: las agencias
internacionales y su intervencién en asuntos de politica eran vistos como injerencias no
deseadas. Habia la conviccion ademas que el equipo de gobierno tenia el conocimiento

y la experticia necesarios para formular las politicas en base a una agenda propia.

La DCI en la agenda de Gobierno o en los planes nacionales

En un sistema de planificacion centralizada el Plan Nacional puede asumirse como la
agenda de Gobierno. En Ecuador este plan es de cumplimiento obligatorio para las
entidades del estado. En el PND 2007-2010 ya constaba la meta de “reducir la
desnutricidon cronica infantil en un 45% hasta el afio 2010”. El indicador base de la DCI
presentado en ese Plan era del 18,10% Yy la meta seria bajar al 10% la prevalencia en
cuatro afios de gobierno. Las cifras que se presentaron en el PND 2007 sobre la DCI
correspondian a los indicadores calculados segun el estandar OMS/NCHS 1978. En el
PND se reconocia que entre 1998 y 2006, la prevalencia de la desnutricion crénica en el
Ecuador se redujo en 10 puntos (es decir a mas de un punto por afio). Se enfatizaba
ademas en que el problema de la desigualdad y la exclusion social se reflejaba en las
altas prevalencias registradas en el sector rural y en la poblacion indigena (Senplades,
2007: 99). Como se vio en el Capitulo anterior, en aquel PND los argumentos y
justificativos para la accion del estado en politicas publicas partian de los postulados de
la teoria del desarrollo humano con algunas referencias al enfoque en las capacidades,
se consideraba que la desnutricion impedia generar otras capacidades “que permiten el
impulso inicial para el desarrollo. Se asume que “si las personas no estan
adecuadamente nutridas, no podran aprovechar la educacion y sin ésta cualquier
desarrollo es impensable” (Senplades, 2007: 99). Por otro lado también se define el
desarrollo “como el fomento de las capacidades y las libertades de las personas en el
marco de los derechos humanos” (Sen, 2000 cit pos Senplades, 2007: 98). Si el
desarrollo es el fomento de las capacidades y las capacidades son el impulso inicial para
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el desarrollo ¢cual es aqui la hipdtesis causal? Pareceria que lo que genera esta aporia
entre desarrollo y capacidades, es la permanencia de una vision del desarrollo como
modernizacion y progreso técnico, este seria un efecto de la doxa que sirve de sustrato
cognitivo para los planificadores del buen vivir a pesar del uso constante del lenguaje de
las capacidades:

La desnutricién de nifias y nifios se encara como un estado que es
frecuentemente parte del proceso multidimensional de pobreza. La
presencia de deficiencias nutricionales en los menores de tres afios e
incluso durante el embarazo afecta negativamente la fortaleza fisica y la
habilidad cognitiva. De esta forma, una nutricién inadecuada conduce a
una privacion de las capacidades bésicas gue permiten a las personas
desarrollar  funcionamientos ~minimos con las  subsecuentes
consecuencias de deterioro de las posibilidades de desarrollo individual
y colectivo (Cic Senplades, 2007: 98. Subrayado afiadido).

En el Plan Nacional del Buen vivir del 2009 se afirma que “la construccion y el
fortalecimiento de las capacidades y potencialidades de las personas y las colectividades
es un eje estratégico del desarrollo nacional y una condicion indispensable [...] del
Buen Vivir’. Se sefiala ademas que “las propuestas constitucionales podran hacerse
efectivas solamente a través de politicas publicas que garanticen la nutricion equilibrada
y suficiente de la poblacion; la generacion de infraestructura y la prestacion de servicios
de salud; el mejoramiento de la educacion en todos sus niveles [...]” (Senplades, 2009:
162). Esta “estrategia de desarrollo heterodoxa” tendria como “fines ultimos la
promocion del Buen Vivir y la realizacion de las capacidades individuales y colectivas
(Senplades, 2009: 84). Asi, con la aparicién del buen vivir como referencial
institucionalizado para las politicas, la construccion légica se modifica: las capacidades
son una estrategia, es decir un medio para el desarrollo, la estrategia de desarrollo es un
medio para el buen vivir y para la realizacion de capacidades. Pero aln no esta claro si
la ampliacion de las capacidades es un instrumento para o un resultado del desarrollo.
Las ideas contenidas en el PNBV incorporan muchas de las criticas a la vision
neoliberal y crematistica del desarrollo, sin embargo varias de las conceptualizaciones
alli presentadas parecerian estar aun fundamentadas en la doxa del desarrollo
econdmico, en su Vvision modernizante. Aunque se reemplacen muchos términos, las
conexiones logicas no logran engarzar adecuadamente (en forma de algoritmos) los

derechos, las capacidades, el desarrollo y el buen vivir.
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El marco analitico propuesto en el Capitulo Il ayuda a ordenar estas conexiones
que son claves para estructurar las politicas: asumir los derechos como el objetivo de la
accion publica y asumir la ampliacion de capacidades como estrategia para alcanzar
dicho objetivo, ayuda a evitar la confusion entre medios y fines.

En el PNBV 2009 se afirma que las provincias de Chimborazo, Bolivar y
Cotopaxi registran las tasas de DCI mas altas del pais (superiores al 40%)
“probablemente como resultado de concentrar en su territorio una gran proporcion de
poblacion indigena, pobre en su gran mayoria”. Con mencion a un estudio del
Observatorio de los Derechos de la Nifiez y Adolescencia, se corrobora que “la
desnutricion de la nifiez ecuatoriana es un mal sobre todo serrano, indigena y rural”. Se
trata de poblaciones que viven en “zonas con poco acceso a servicios de agua potable y
saneamiento, tienen bajo nivel educativo y son ancestralmente pobres” (Viteri, 2008 cit
pos Senplades, 2009-2013: 164). Entre los nifios y nifias indigenas hijos de madres sin
instruccion, el 93,9% estaria desnutrido (UNICEF, 2009 cit pos Senplades, 2009-2013:
143). Para hacer énfasis en la desigualdad de los resultados sociales se presentan varias
estadisticas que permiten observar el impacto diferenciado de la desnutricion por
pertenencia étnica, por area de residencia y por region geogréfica.

En el PNBV 2009 se mantiene la meta de “reducir en un 45% la DCI hasta el
2013, esta meta seria el resultado de la aplicacion de una nueva politica de alimentacion
y nutricion®’. El indicador usado para fijar la meta es la prevalencia del 25,8%
calculada segun los datos de la ECV 2006 para nifios y nifias menores de 5 afios
(Senplades, 2009: 143 y 444). Esta cifra ya esta calculada segun los parametros OMS-

% Politica 2.1. Asegurar una alimentacién sana, nutritiva, natural y con productos del medio para
disminuir dréasticamente las deficiencias nutricionales. Lineamientos: a. Integrar los programas estatales
dispersos en un programa nacional, que considere la diversidad cultural asi como la perspectiva de género
y se enfoque en aquellos sectores de poblacion en situacién mas critica de malnutricién, con énfasis en la
atencién emergente a mujeres embarazadas y nifios y nifias con desnutricion grave / b. Coordinar
adecuadamente los esfuerzos puUblicos y privados en materia de produccion, distribucion y
comercializacién de alimentos. / ¢. Promover programas de reactivacién productiva enfocados al cultivo
de productos tradicionales, articulados al programa nacional de alimentacion y nutricion. / d. Promover la
asistencia a los controles médicos mensuales de las madres embarazadas para prevenir la malnutricion
prenatal, asi como para entregar suplementos alimenticios basicos en la gestacion. / e. Promover la
lactancia materna exclusiva después del nacimiento e implementacidon de bancos de leche materna a
escala nacional. f. Articular mecanismos de informacion sobre la importancia del control mensual y
programas de alimentacion para infantes que evidencien desnutricion temprana. / g. Fortalecer los
programas educativos dirigidos a toda la poblacién, relacionados con la calidad nutricional para fomentar
el consumo equilibrado de alimentos sanos y nutritivos. / h. Apoyar al desarrollo de huertos
experimentales en los diferentes ambitos y espacios sociales (Senplades, 2007-2010; 175).
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2006 y coincide con otros analisis hechos por académicos y ONGs nacionales que
trabajan en esta area de politicas. Este indicador del 28,3% de prevalencia servira como
linea de base para la futura Politica de Erradicacion de la Malnutricion Infantil en el
Ecuador (PRAMIE). En el PNBV 2009 se sefiala ademas que sin plan, —es decir sin una
politica explicita para erradicar la desnutricion infantil- la reduccion de la DCI en
menores de cinco afios seria apenas de 2,8 puntos (es decir que inercialmente el pais
Ilegaria a una prevalencia del 23% en el 2013) mientras que con una politica explicita la
reduccion seria de 11,61 puntos en cuatro afos, es decir 2,9 puntos por afio, hasta llegar
a una prevalencia del 14, 2% en el 2013 (Senplades, 2009: 175). Recordemos que el
PNBYV del 2009 fue la ocasion para una recomposicién de las prioridades del Gobierno
Nacional que ahora contaba con un nuevo marco normativo en el que la funcion
ejecutiva disponia de mayores facultades para la formulacion de politicas acordes al

modelo de desarrollo que se habia plasmado en la ENLP.

La inscripcion de la DCI en la agenda de decisiones del Ejecutivo

Actualmente en Ecuador la Presidencia de la Republica y la Asamblea Constituyente
son los actores politicos con mayor capacidad de decision sobre las politicas publicas.
La Presidencia es la instancia més importante de decision sobre la politica social®. Por
su parte la Asamblea Constituyente, dispone el marco legal que permite viabilizar las
politicas y programas propuestos anualmente por el Ejecutivo y sus ministerios. Con
una amplia mayoria de asambleistas del partido de Gobierno, las propuestas del

ejecutivo han tenido via libre para instrumentalizarse.

% Mientras para los defensores de la Constitucion del 2008, ésta supera el llamado hiper-presidencialismo
-caracteristico de la época neoliberal- debido a que establece pesos y contrapesos tanto con el legislativo
como con la sociedad civil, al crear la funcién de “Participacion Social y Ciudadana, [que] establece el
derecho de los ciudadanos a participar en las decisiones, planificacion y gestion publica y en el control de
las funciones y funcionarios publicos. [Como] mecanismos de democracia directa que complementa a la
representativa. [y que ademas] crea el Consejo de Participacion Ciudadana y Control Social [...] como la
forma organica a través de la cual se concreta esta nueva funcion del Estado; que actla como contrapeso
de las otras funciones del estado, particularmente, del Ejecutivo” (Mufoz Jaramillo, 2009; 22-23). En
cambio, otros criticos observan un presidencialismo reforzado debido a que se otorga al ejecutivo las
facultades exclusivas en areas de politica como por ejemplo la formulacién de las politicas monetaria,
crediticia, cambiaria y financiera, la determinacion de un modelo de desarrollo y la planificacion de las
politicas relacionadas a ese modelo; la capacidad de incidencia en la definicidn de la politica pablica por
parte de la sociedad aunque aparece como reforzada, al mismo tiempo es limitada a las regulaciones,
instancias y mecanismos dispuestos por el ejecutivo. El poder de veto del ejecutivo sobre leyes y
resoluciones del poder Legislativo, la posibilidad de aplicar la llamada “muerte cruzada” en caso de no
allanamiento o indecidibilidad entre ambos poderes (véase Echeverria, 2009: 16).
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El 12 de junio del 2009 el Gobierno declard “la lucha contra la desnutricion”.
Ocurrio en Tixan, una localidad de la provincia de Chimborazo, identificada entre las
parroquias de mas alta prevalencia. Segin el Gobierno, esta lucha seria un “punto de
apoyo del desarrollo integral” del pais (El Ciudadano, 2009). Aunque desde enero de
ese afio, en los altos niveles de Gobierno, especialmente en el Consejo Sectorial de
Desarrollo Social ya se venia discutiendo la puesta en marcha de una politica para
reducir la desnutricién. En abril se formulo6 un perfil para el disefio y la focalizacion de
una estrategia y se conformé una comision de seguimiento. En mayo se iniciaron
estudios més detallados para establecer una linea de base y a inicios de junio se presento
la propuesta a la presidencia que luego la anuncié publicamente.

A decir de la responsable técnica: “la inclusién de la politica en la agenda fue
una “decision del presidente” quien delegd a la ministra “la responsabilidad de
encabezar la estrategia” (entrevista 14). Para entonces la Ministra del MIES se habia
convertido en una figura clave de la politica social del Gobierno. Como autoridad
publica mantenia una posicion privilegiada con respecto a los centros de decision
publica, su extenso conocimiento sobre el problema y su capacidad de influencia, le
llevaron a jugar un rol decisivo. Sanchez podria identificarse como una mediadora de
sentidos entre el nivel sectorial y el nivel central. Esta intermediacion puede verse, no
tanto entre “coaliciones” como entre distintos niveles y actores institucionales dentro de
esta area de politicas.

Asi, aunque el problema de la DCI estuvo en la agenda de un régimen
internacional y en la agenda de las agencias de desarrollo por largo tiempo, y paso a
formar parte de la agenda publica en Ecuador desde la adopcion de los ODM en 2000, o
fue parte de las politicas establecidas en la agenda gubernamental del 2007, su inclusion
en la agenda de decisiones solo ocurre después de la entrada en vigencia del nuevo
PNBV del 2009 y de la aparicion de una estrategia nacional de largo plazo. Si se presta
atencion a los argumentos que justifican esta intervencion (tanto en los discursos
oficiales como en la propuesta técnica) pareceria que la busqueda de una solucién para
la DCI entra en la agenda de decisiones no por considerarla la negacion simultanea de
varios derechos del buen vivir proclamado en la Constitucion en 2008 sino porque la
DCI se considera un obstaculo para el desarrollo de capacidades cognitivas las mismas

que a su vez son necesaria para el cambio de la matriz productiva, pues se intenta
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desarrollar un modelo de acumulacioén en el cual, a futuro, la produccion de “riqueza
[esté] basada no solamente en la explotacion de nuestros recursos naturales, sino en la
utilizacion de las capacidades y los conocimientos de la poblacion” (Senplades,
2012c:11). La inscripcion de la lucha contra la DCI en la agenda de decisiones fue un
acto voluntario de los mas altos funcionarios de Gobierno. La decision presidencial fue
el mecanismo determinante.

Segun el enfoque en las capacidades, el analisis de los objetivos sociales
establecidos en la agenda gubernamental trata de observar si en la agenda de decisiones,
las libertades (incluidas las libertades positivas en forma de garantias sociales)
constituyen un fin en si mismas o un medio para otros fines. Algunas medidas de
bienestar pueden ser implementadas no como una forma de ampliar la libertad de las
personas sino como una forma de apuntalar el poder de los gobiernos (como el caso
presentado por Sen y Dreze en Chile durante la dictadura,), 0 como forma de mejorar la
productividad con fines competitivos (como en el EDBLA descrito por Riesco). Que las
libertades tengan un efecto también instrumental para el bienestar (como efectivamente
lo tienen) no significa que las medidas de bienestar puedan ser arbitrariamente usadas
desde el poder para conseguir otros fines que no sean el propio bienestar y la libertad de
las personas. Una nutricion inadecuada es en si misma la negacion de un derecho y un
obstaculo para la ampliacion de otras capacidades humanas. Su fomento no se justifica
tanto por su rol coadyuvante para el desarrollo productivo como por su rol indicativo del

grado de libertad y bien-estar alcanzado por una sociedad.

La formulacion de una estrategia para la PRAMIE

Bajo la nueva modalidad de accién coordinada, a inicios del 2009, la responsable del
MIES trabaj6 de cerca con el MCDS, el MSP y con un grupo de expertos para disefiar
una estrategia nacional de erradicacién de la DCI*°. Esta iniciativa contaba con una
linea de crédito de la CAF, es decir no se financid con gasto corriente ni con fondos
propios del fisco. El primer paso fue crear dentro del MCDS una unidad técnica (UT)
para integrar los programas de alimentacion que seguian dispersos. El junio del 2009 la

Ministra Sanchez paso a ser titular del MCDS vy elabor6 una nueva Agenda Sectorial de

% Actualmente la programacién y coordinacién de la politica social involucra a cinco instancias:
Senplades; Ministerio de Finanzas; Ministerio Coordinador de Desarrollo Social, Consejo Multisectorial
Social; y, ministerios que conforman el consejo multi-sectorial (Educacién, Salud, Inclusién Econémica y
Social, Desarrollo Urbano y Vivienda, Ministerio de Relaciones Laborales). (Senplades, 2013).
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Desarrollo Social 2009-2011. Esta agenda se definio bajo las orientaciones normativas
de la nueva Constitucion y programaticas del PNBV 2009-2013 (MCDS, 2009: 4). Para
la Ministra, las prioridades de la Agenda se establecieron con el fin de “compensar la
brecha historica en el acceso a la salud y a la educacién. Mejorar el acceso a la
educacion implicaba comenzar desde muy temprano con la nutricion en la primera
infancia” (entrevista 10).

La propuesta formal de politica fue presentada a la Senplades para su aprobacién
y consiguiente asignacion de fondos. Este proceso contd con el acompafiamiento técnico
de Senplades y de la FAO. Los técnicos siguieron una metodologia de planificacion
basada en la matriz de marco l6gico y con base en el esquema causal de la OMS. Asi se
identificaron los factores causales de la DCI en Ecuador (ver mas adelante MCDS,
2009) y se conformd la Unidad Técnica (UT) para la gestion de la Estrategia desde el
MCDS. Esta “politica publica debia involucrar al conjunto de sectores relacionados con
esa multi-causalidad [...] en territorios donde la distribucion del problema esta mas
extendida y sea mas severo” (UT-INTI, s/f: 3-4). Asi surge el INTI (Intervencion
Nutricional Territorial Integral) como instrumento operativo de la PRAMIE. La UT
estaba conformada por funcionarios con amplia experiencia en el tema. Varios habian
trabajado para los programas de alimentacion y nutricion y contaban con expertos de
amplia trayectoria en el estudio y andlisis de la desnutricion en el pais, en ambos grupos
se pudo identificar actores que mantenian una posicion critica frente al rol asesor de las
agencias de Naciones Unidas, especialmente del PMA, por la ineficacia de los
programas anteriores. EI MCDS establecio ademas una alianza con el programa piloto
MIES —USFQ para el desarrollo del suplemento de micronutrientes llamado Chispaz'®.
El INTI se concibié como un programa de “segundo piso”, es decir como un programa
que agrupaba y coordinaba a otros programas de distintas unidades ministeriales y los
orientaba en torno a un mismo objetivo. Su estrategia consideraba ademas la incidencia
de la anemia en mujeres embarazadas y en nifios, asi como el problema del sobrepeso y
la obesidad, el objetivo inicial era combatir la “malnutricion” y no solo erradicar la DCI
(MCDS, 2009). La formulacion de la politica y el disefio del INTI son ejemplos de una

orientacion tecnocratica en esta etapa del proceso. En este caso, mas que cambios

100 Chispaz es un complejo de micronutrientes que se suministra dos veces al afio (mayo y octubre)
durante sesenta dias (sin fines de semana) y esta dirigido principalmente a evitar la prevalencia de la
anemia.
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incrementales en la hechura de las politicas se observa un interés por formular desde el
principio una solucién éptima y técnicamente construida. Se registra la intervencion de
varios expertos (nacionales y extranjeros), asi como consejeros profesionales y
academicos, esto le dio a la intervencion un estatus de validez técnica y de legitimidad
operativa (Meny y Thoenig, 1992: 134).

Ahora bien, siguiendo el marco analitico del proceso de las politicas presentado
en el Capitulo I, interesa aqui conocer ¢Quiénes participaron en el proceso y quiénes
fueron excluidos? Para llevar a cabo el proceso de esta politica se conformé un Consejo
Multisectorial (CM) compuesto por cinco ministerios, ademas del BEDE, el CNNA y la
SENPLADES. EI CM seria el encargado de tomar las decisiones y transferirlas a sus
distintos ambitos de competencia ministerial, mientras que la UT seria la encargada de
la coordinacion y seguimiento de la implementacion de tales decisiones. Este es un claro
nivel meso del proceso. En toda la etapa de formulacién se observa una apertura desde
el tradicional “sector social” de las politicas hacia nuevos actores institucionales, se
buscaba que el espacio de la politica se amplie para articularse en sentido vertical con
gobiernos locales y con otras organizaciones locales de la sociedad civil. No se observa
con claridad el funcionamiento de un subsistema de politicas relacionadas al derecho a
la alimentacién, pareceria que estas articulaciones iniciales podrian conducir a la
configuracién futura de un subsistema, aunque de hecho, como se ha visto en los
apartados anteriores se pueden identificar actores que han estado trabajando por afios en
iniciativas relacionadas al problema de la desnutricion. Las responsabilidades
especificas de los actores institucionales correspondian a las funciones tradicionales de

cada ministerio como se puede ver en el siguiente cuadro:

Tabla 6. Funciones y competencias de actores en la PRAMIE

MSP Atencion a mujeres embarazadas: Controles prenatales.
Atencion del parto.

Atencion y seguimiento a recién nacidos hasta 1 afio.
Complemento (Mi papilla) y suplemento (Chispaz).
Bono de salud.

MIDUVI / BEDE Construccion de viviendas

. Provision de agua y saneamiento.
Gobierno locales guay

MIES Equipamientos de Centros de desarrollo Infantil; Suplemento
Chispaz

Promocidn de hébitos de alimentacidn saludable.

Programa de Desarrollo infantii CNH “creciendo con nuestros
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hijos” con enfoque nutricional.
MAGAP Seguridad alimentaria: huertos familiares (Con apoyo FAQ)
ME Alimentacion pre-escolar (5-6 afios) y escolar
Alfabetizacion y pos alfabetizacion de mujeres adultas en edad fértil
MCDS Coordinacion general.
Programa Nutriendo el desarrollo
GOBIERNOS LOCALES Agua potable
Alcantarillado
CNNA. Veeduria y control.
Agencias de  Cooperacion | Pacto social por la nutricién
(FAO-UNICEF).
Organizaciones Sociales.

Elaboracién: la autora en base a documento UT-INTIc.

Como anoté en el Capitulo I, la etapa de formulacion de las politicas incluye dos
momentos importantes de decision: valoracion de objetivos y definicidn de alternativas.
El objetivo especifico del INTI fue “mejorar la situacion nutricional de la poblacion con
énfasis en los nifios menores de cinco afios a través de una intervencion multisectorial
articulada dirigida a prevenir la desnutricion desde la concepcion en el vientre materno”
(MCDSh, 2009: 12). Si aplicamos el enfoque en las capacidades, los objetivos
especificos de una politica de garantia de derechos sociales tendrian que estar orientados
a superar los obstaculos que enfrentan las personas para ejercer los derechos del buen
vivir, en este caso se trataria de superar los obstaculos (factores causales) que
determinan el problema, pero también tendrian que estar orientados a garantizar el
acceso a los bienes y a promover la conversion de esos bienes en ventaja. En el estudio
de caso se observa que la multi-causalidad hizo evidente la necesidad de interaccion
entre distintos sectores pero no sirvié de base para analizar ni los derechos ni los
obstaculos de las personas para ejercer esos derechos. En lugar de este analisis: (causa
del problema-obstaculos-factores de conversion-titularidad-capacidad) la funcionaria
responsable afirma que el equipo técnico asumié “un enfoque en la demanda”. La
necesidad de ordenar la accion generé un disefio por componentes, que trataba de
“articular la oferta institucional” de la agenda social con las “demandas de los
territorios”. Las demandas se identificaron a partir de los déficits que los territorios
presentaban en los registros estadisticos con respecto a un conjunto de indicadores
sociales (prevalencia de la DCI, pobreza por ingreso y por NBI, etnicidad, etc. tomados
del Censo 2001 y ECV 2006). Para el establecimiento de metas y controles
institucionales se utilizdé el modelo de Gestion por Resultados (GPR). La formulacion

siguio el esquema causal pero no se relacionaron las causas con los derechos. Se
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identificaron actores y competencias institucionales relacionadas a las supuestas
“demandas”. La evaluacion ex ante consistio en un andlisis costo-beneficio,
entendiéndose como beneficio la rentabilidad politica y social de la intervencién
(entrevista 14). La principal restriccion en el disefio de la PRAMIE y del INTI fue su
focalizacion en las areas de mayor prevalencia.

Desde el referencial de las capacidades y segun el marco normativo nacional, la
formulacién de alternativas asi como la decisidon sobre una sola alternativa (fases del
proceso de las politicas), requiere de algin método democratico de eleccion colectiva en
el que participe un conjunto plural de actores, incluidos los propios afectados por el
problema publico en cuestion. Antes de pasar a la materializacion de los derechos
sociales en politicas se requiere emprender un proceso de discusion y razonamiento
publico que permita realizar valoraciones y evaluaciones acotadas en cada contexto. En
el caso analizado lo que se observa es un ejercicio tecnocratico, entre actores
institucionales, en el que la informacion sobre los sujetos de la politica y el territorio
procedié de fuentes secundarias y no precisamente actualizadas. Un proceso de
formulacién como el que sugiere el enfoque en las capacidades y el que se establece en
la Constitucion, incluiria informacion directa sobre las demandas de los distintos
actores, la evaluacion de esas demandas y los derechos implicados en esas demandas,
asi como la necesidad de comprender y atender los potenciales conflictos.

Recordemos que, segun el enfoque en las capacidades, cuando los derechos
sociales se asumen como objetivos el anélisis debe incluir también la evaluacion los
medios para alcanzar esos objetivos y su sostenibilidad: ¢se pueden financiar de manera
sostenible las prestaciones que garantizan derechos sociales mediante préstamos
externos? La sostenibilidad no fue un objetivo operativo del INTI, existian unos fondos
fijos disponibles y éstos debian servir para cuatro afios de intervencion.

La tarea del analisis para las politicas durante la formulacion, incluye articular
el marco constitucional con el mundo real, estableciendo las restricciones entre lo
deseable y lo factible. En esta articulacion puede ser necesario priorizar las
intervenciones ;Como podemos garantizar, en este contexto, con estos recursos, estas
titularidades? ¢Y una vez garantizado el acceso cémo podemos promover la
transformacion de estos bienes en ventajas y en capacidades? ;Cuales de estas

capacidades priorizaremos? ¢Como identificaremos a los sujetos prioritarios de la
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politica? (A través de qué tipo de bienes y servicios es posible potenciar la
complementariedad entre capacidades? Solo la presencia simultdnea, en una misma
arena de accién publica de los actores plurales implicados en este proceso, permitiria la
consideracién simultanea del conjunto de derechos en juego y se abriria la posibilidad,
siempre contingente, de llegar a acuerdos sobre prioridades de accion.

Figura 12. Valoracién de objetivos y ampliacion de capacidades en la PRAMIE

Restricciones de tiempo; de
comunicacion; de articulacion; de

Desnutricion informacion
Infantil

Actores ,/ N \
7’ A}
Sujetos de estatales ; . Estar bi i ad
la N 0/ \\\ star pien alimentado.
PRAMIE  Qooperacion /" Objetivos especificos: Ser saludable.

una canasta de alimentos adecuédos; L -

?r?\t,(;ﬁgs servicios y atencion de salud *\_ Vivir en un ambiente sano
oportunos; fuentes de agua segura; a*
una vivienda segura; un ambiente
sano; al trabajo y a la seguridad
social para los adultos que estan al N
cuidado de los nifios menores de

cinco afios.

Conflicto 4 N .
y Garantizar el acceso a: N Pode( bgber agua segura siempre
Vivir en un hogar seguro.
4
4

\

Recursos
disponibles

Elaboracion: la autora

Pero en el caso de la PRAMIE y el INTI no existidé una valoracion de objetivos, el
objetivo vino determinado desde la misma definicion del problema y su inscripcién en
la agenda. La definicion politica de los problemas publicos determina en buena manera
la forma en que estos seran enfrentados, las alternativas, la forma de evaluacion y

decision entre alternativas asi como los objetivos especificos de las politicas.

En este caso, el proceso tampoco tuvo evaluacion de alternativas ni un método
de decision social entre alternativas. Para la formulacion de la estrategia la UT analiz6

varias experiencias exitosas en otros paises como Meéxico, Brasil'®, Chile’® y

101 Entre 1988 y 2006 México redujo la DCI en 11,5 puntos, (0,63 por afio). EI Programa Progresa se
enfoco en las comunidades rurales mas pobres con transferencias monetarias condicionadas y el
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especialmente la experiencia de Perd'®. Las similitudes del INTI con la experiencia
peruana dejan ver la preferencia de los formuladores por un modelo de intervencién de
alta efectividad en el corto plazo.

Otra caracteristica central del disefio del INTI fue la necesidad de articulacion de
la accion interministerial en el nivel local. “Por primera vez los diferentes ministerios
del area social trabajarian juntos ya en el territorio” (MCDS, s/f), para ¢llo primero
habia que informar y persuadir a los actores locales de actuar coordinadamente. La UT
organizé una serie de reuniones con los representantes de las direcciones ministeriales a
nivel provincial. Este diseno implico una “multiplicacion geométrica” de actores y la
necesidad de interaccion programatica entre distintas funciones y competencias
(entrevistal4). De la investigacion de campo realizada se puede afirmar que esta
articulacion interministerial realmente Ilegd a ocurrir, durante la fase de disefio tanto en
el nivel central como en el nivel provincial.

Como se establece en el Capitulo Il, la formulacion es quiza la fase del proceso
de las politicas en la que mayor aplicacién parece tener el enfoque de las capacidades.
Desde esta perspectiva la busqueda y construccién de alternativas para solucionar el

problema de la DCI, no implicaba solamente emprender una campafia para “reducir la

mejoramiento de la atencion de nifios en los servicios de los servicios de salud y las escuelas. En el
nordeste de Brasil la DCI descendi6 del 33,9% en 1986 a 22,2% en 1996 y al 5,9% en el 2006. Con una
reduccion de un punto porcentual en el primer periodo y de 1,6 en el segundo. Los factores que mas
contribuyeron para estos resultados fueron; el mejoramiento de la educacién de las mujeres, el aumento
del poder de compra de las familias mas pobres, la expansion de servicios de salud especialmente para
madres y nifios y el mejoramiento de los servicios de agua y saneamiento (OPS, 2010: 2).

192 Entre 1960 y 2000 Chile logré erradicar la DI, al pasar desde una prevalencia de 37,0 por ciento a 2,9
por ciento en nifios y nifias menores de seis afios. Varios factores explican el favorable desempefio de
Chile, sin embargo, puede afirmarse que el elemento central en el logro de este resultado fue “la
existencia de una politica de Estado de lucha contra la desnutricion en el pais, aplicada de manera
sostenida durante décadas, independientemente de los vaivenes politicos y econdmicos”. Este resultado se
debid en gran medida al consenso técnico logrado en el pais respecto al tema de la desnutricion y sobre
las politicas y programas mas adecuados para enfrentarlo (OPS-2006).

103 En el 2006, a partir de la iniciativa regional promovida por el PMA, Per( inicié una intervencion
especifica para reducir la DCI y hasta 2009 logro reducir en mas de seis puntos porcentuales la DCI en
zonas rurales. La estrategia CRECER se focaliz6 en los distritos con pobreza extrema. El esquema del
INTI guarda muchas similitudes con CRECER. Se traté de una intervencion especifica que coordina el
trabajo intersectorial, promovid la participacion de GADs y desplegd intervenciones sectoriales sobre las
determinantes mas criticas como la expansion de las coberturas en salud, campafias para mejorar la
vivienda y programas de alfabetizacién. La coordinacién intersectorial incluia ademas a los ministerios,
de Trabajo, de la Produccién, de Transportes. También seguian el esquema de recoger la demanda social
(via “diagnoésticos participativos”) y empatarla con la oferta institucional. Sin embargo para el 2010 el
ritmo de la reduccién disminuy6 y del 18,3% del 2009 (segun las curvas NCHS 1978) se alcanzo el
17,9%. (OPS, 2010: 2. Secretaria Técnica de la CIAS, 2011: 8).

210



DCI en el menor tiempo posible” sino enfrentar el enorme desafio de establecer las
titularidades a través de las cuales garantizar los derechos vulnerados en el problema de
la DCI, el mismo esquema causal utilizado para la formulacion del INTI podria haber
guiado a esta identificacion, a saber, el derecho al agua, a la alimentacion, a la salud, a

la educacidn, a la vivienda, a un ambiente sano y al empleo.

Tabla 7. Causas de la DCI y su relacién con los derechos del buen vivir

Causas de la desnutricién Derechos del buen vivir
CAUSAS Alimentacion inadecuada A la alimentacion.
INMEDIATAS Enfermedad A la salud.
CAUSAS Acceso inadecuado a alimentos A la alimentacion.
SUBYACENTES cuidados de salud inadecuados A la salud
Insuficiencia en # de unidades de | A lasalud.
salud y calidad en la atencion. Garantias; politicas publicas,
servicios publicos y participacion
ciudadana.
Instituciones publicas y privadas | Garantias; politicas publicas,
desarticuladas. servicios publicos y participacion
ciudadana.
CAUSAS Limitado acceso a servicios de agua | Al agua
y saneamiento Al habitat y a la vivienda
DETERMINANTES Medio ambiente deteriorado. Al ambiente sano

Pobreza e inequidad  socio- | Al trabajoy a la seguridad social

economica.

Elaboracion: la autora.

Las causas del problema de la DCI, en sus distintos niveles, son obstaculos para el
ejercicio de este conjunto de derechos. Ademas esta la disposicion constitucional segun
la cual los instrumentos, programas Yy servicios relacionados con estos derechos (y con
las causas de la desnutricion) constituyen garantias constitucionales. La formulacion de
los derechos como objetivos de las politicas tendria la forma de ampliacion de
capacidades. Las oportunidades reales o las posibilidades que una persona tiene para
perseguir su propio proyecto de vida no estan influenciadas solo por los bienes que tiene
a su disposicion sino también por un rango de factores internos y externos que
determinan en qué medida esta persona puede usar esos bienes para vivir la vida que
mas valora. Existen factores causales que determinan el origen del problema, pero
también hay factores que determinan el acceso a los bienes que permitirian reducir el

problema y hay factores de conversion que una vez en posesion del bien determinan su
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trasformacion en ventaja. La ampliacion de capacidades solo ocurre una vez que se han
establecido los mecanismos efectivos para garantizar la conversion de los bienes en

ventajas. En contextos en los que las personas enfrentan carencia de bienes y servicios

bésicos esa ampliacion comienza por establecer unas titularidades también béasicas.

Tabla 8. Relacion derechos-funcionamientos y titularidades en la DCI.

Derecho del buen vivir

Funcionamientos para los nifios
menores de cinco afios

Titularidades

A la alimentacion

Estar bien alimentado.

Acceso a una canasta de

alimentos adecuados.

A la Salud Ser saludable. Acceso a servicios y atencion de
salud oportunos.
Al agua Poder beber agua segura siempre Acceso a fuentes de agua segura.

Al hébitat y vivienda

Vivir en un hogar seguro.

Acceso a una vivienda segura

A un ambiente sano

Vivir en un ambiente sano

Acceso a un ambiente sano

A la educacion, al trabajo

Estar protegido y cuidado.

Acceso a la educacion.

Acceso al trabajo y a la seguridad
social para los adultos al cuidado
de los nifios.

y a la seguridad social

Elaboracion: la autora

En disefio y evaluacién de alternativas de politicas publicas en el marco de las
capacidades pone el acento en los mecanismos para garantizar el acceso real a las
oportunidades y en la transformacién de los bienes y servicios en ventajas. Esta
transformacion requiere el andlisis situado de los obstaculos (para el acceso y para la
conversion) que impiden el ejercicio de los derechos. Estudiando los problemas
empiricos, se pueden observar cuales son los obstaculos que impiden el ejercicio de los
derechos que forman parte de ese vector. En este analisis radica la estrategia de las
politicas de garantias sociales. Pero si este andlisis se realiza centralizadamente, dentro
de un equipo de funcionarios expertos con base en cifras (no necesariamente
actualizadas ni desagregadas) sobre la cobertura de ciertos servicios basicos y
asumiendo la brecha de cobertura como “demanda” ¢como iba a ser posible conocer
esos obstaculos y la forma en que funcionan los factores de conversidn sobre esta base?
Este ejercicio analitico requiere de la participacion sustantiva de un conjunto plural de
actores; entre ellos los sujetos de la politica o los afectados por el problema publico que
la politica busca solucionar. En el caso analizado se puede afirmar que, al menos en la
fase de formulacion, no existid una participacién sustantiva de los actores sociales, o del
grupo de actores objetivo de la politica.
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En cuanto a otros actores institucionales, la FAO y UNICEF participaron en este
proceso, pero el rol que tuvieron y su influencia en el resultado final son objeto de
distintas valoraciones; por ejemplo para la Gerente de la UT estas agencias
contribuyeron con ciertos recursos, pero no participaron en las decisiones ni impusieron
metas, los organismos de cooperacion debieron adecuarse a los requerimientos de
disefio ya definidos por el Consejo Multisectorial. Este arreglo seria parte de la
recuperacion de la rectoria sobre las politicas y suponia un cambio en las relaciones de
poder con los regimenes internacionales: “esta era la vision del Presidente” (entrevista
14). Para el funcionario de la FAO en cambio, la agencia brind6 un apoyo sustantivo al
proceso de formulacion de la estrategia de la politica'®. Estas percepciones mutuas y
distintas sobre el rol de los actores en el proceso muestran como incluso en la etapa de
las definiciones técnicas hay lugar para la politica mediante las interacciones.

Ni en el proceso de puesta en la agenda, ni en la formulacion de alternativas se
pueden identificar claramente un subsistema de politicas y las “coaliciones de politica”
en pugna por definir la situacion. No se distinguen conjuntos de actores que compartan
“un mismo sistema de creencias” y estén en conflicto con otros grupos dentro del area o
subsistema de politica. Se observa si, la intencion de no adscripcion a las iniciativas de
las agencias de cooperacion, no porque la accion se enmarque dentro de distintos
sistemas de creencias respecto al problema, sino porque habia una valoracion distinta
del rol de estos organismos. Desde una posicion de “soberania” los actores del Ejecutivo
se habian propuesto llevar a cabo autdbnomamente la fase de formulacion de la politica.
Se diria que en la etapa de formulacion de alternativas existio una vision hegemonica
sobre el problema y sobre la solucion. En el proceso de las politicas la siguiente etapa a
la formulacion de alternativas (en plural) seria la decision entre alternativas, pero en este
caso puesto que no existieron varias alternativas de solucion en competencia, sino un
solo modelo de intervencion disefiado centralmente, la siguiente etapa fue “socializar”
el modelo con los actores locales para asegurar su alineamiento dentro del campo de

accion que pretendia crear la politica.

104 A decir del directivo de la FAO, esta Agencia de Naciones Unidas, facilité herramientas para la
construccién de una estrategia basada en evidencias (estudios comparativos y linea de base) y sobre todo
promovié la construccion de la metodologia y del sistema de monitoreo y evaluacion (SME) del
Programa. Ademas tuvo participacion directa en la implementacion en coordinacion con el MAGAP para
el componente de seguridad alimentaria y huertos familiares (entrevista 21)
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CAPITULO V

NIVEL MICRO: ANALISIS DE LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA
PARA LA REDUCCION ACELERADA DE LA MALNUTRICION INFANTIL
EN EL ECUADOR (PRAMIE)

Introduccion

En este Capitulo se presenta un analisis del nivel micro del proceso de la PRAMIE. El
analisis aqui se refiere al rol que juegan distintos actores en la implementacion de las
politicas. Se trata de identificar el impacto de individuos particulares en los resultados
del proceso de la PRAMIE. El anélisis ofrece una descripcion de las interacciones entre
agencia y estructura; se interesa por observar cémo la politica, a través de distintos
instrumentos, finalmente llega a sus destinatarios. Se observa el rol de los funcionarios
locales y las diversas maneras en que las politicas impactan en la vida cotidiana de una
poblacion, en la experiencia individual de los habitantes de un territorio (Ozlak, 2011).

En este Capitulo se describen los principales componentes de la estrategia y se
presentan algunos resultados. Todos los resultados se basan en estudios y fuentes
gubernamentales. De esta revision surge la siguiente conclusién: durante el periodo de
la intervencion (con politica) la DCI habria disminuido a un ritmo mucho més lento que
en periodos anteriores (sin politica). Ademas se observa un inexplicable reemplazo del
indicador de linea base de la estrategia. Al final de este apartado describo también la
nueva estrategia establecida para erradicar la DCI en el periodo 2013-2017.

En el cuarto apartado incluyo un breve estudio de tipo etnografico acerca de la
implementacion de la EAN. El estudio esta realizado en dos comunidades y en las
oficinas ministeriales de la capital de Cotopaxi, una de las provincias priorizadas para la
intervencion. Con este analisis trato de complementar la investigacion programatica de
la politica al ilustrar su implementacién con situaciones del contexto, al observar sus
efectos particulares en la vida de la gente y al recoger el punto de vista y las historias de
vida de las personas que son sujetos de la politica. Esta forma de analisis muestra la
interaccién entre los individuos, los actores locales que intervienen en el proceso de las
politicas y las instituciones, las normas y las regulaciones mas estructurales.

Frente a estos hallazgos, en las conclusiones de esta tesis, reflexiono acerca de

los elementos y decisiones del proceso de la PRAMIE que podrian haber influido en sus
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resultados. Comparo la informacion recogida con los elementos conceptuales del
enfoque de capacidades presentado en el Capitulo 11 y elaboro algunas hipotesis.

Analisis micro del proceso de la PRAMIE: como se ha visto, la formulacion de la
estrategia en el nivel supra-ministerial generd nuevos programas y proyectos que

debian ser implementados por cada ministerio en el territorio.

Instrumentos y componentes de la estrategia de intervencion.
Como resultado del esfuerzo de articulacion en el nivel meso se determinaron los s
componentes e instrumentos de la estrategia, siguiendo el andlisis multi-causal y con la

informacion secundaria disponible:

Tabla 9. Componentes de la PRAMIE

N° COMPONENTE % INCIDENCIA | INSTITUCIONES
1 Hogares con acceso a servicios de agua potable, | 30% MIDUVI
saneamiento y vivienda BEDE
Soluciones definitivas de agua apta para el MUNICIPIOS

consumo humano.
Soluciones intermedias de agua apta para el
consumo humano para zonas dispersas y con
dificultad para acceder en el corto plazo a
sistemas de agua

2 Nifios/as menores de cinco afios y mujeres con | 20% MSP
acceso a servicios de salud y nutricion. MIES
Alimentacion complementaria, lactancia materna,
aumento del control de nifios/as y mujeres

embarazadas

3 Nifios/as menores de 5 afios con oportunidad de | Idem componente 5 | MIES
desarrollo infantil y familias apoyadas en su rol
de crianza.

4 Familias y productores mejoran su produccion y | 10% MAGAP
consumo de alimentos saludables. MIES

5 Niflos/as menores de 5 afios con acceso a | 30% MIES
educacién inicial y sus madres con acceso a MINEDUC,
servicios complementarios de educacion.

6 Comunidades y sus organizaciones involucradas | 10% MIES
en intervenciones territoriales, ejerciendo sus CDNNA
derechos ciudadanos. 0OSsC

(Organizaciones de
la Sociedad Civil)

Fuentes: FAO 2012 y UT-INTI b. Elaboracion: la autora. (Enfasis afiadido).

Es previsible que a mayor nimero de actores participantes en el proceso disminuya la
capacidad de control sobre la accion futura, en el caso del INTI, se buscd reducir esa
complejidad, e incertidumbre, a través de alinear la accion dentro de un mismo plan

operativo local. Con el aporte de FAO, se contrataron coordinadores del programa en
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territorio quienes debian consolidar las formas de coordinacion local y promover la
elaboracion del plan operativo. Para ello debian realizar encuentros y generar dialogos
entre los directores provinciales de los cinco ministerios involucrados para acordar las
interacciones de la intervencion. A decir de una coordinadora hubo poca guia por parte
de la UT-INTI para el desarrollo de estas funciones, no hubo una metodologia definida
para la concertacion de actores ni para la elaboracion de un plan con tal pluralidad de
actores. De todas maneras fue posible llevar a cabo estas funciones debido a que una
vez en el territorio, el encuentro y la comunicacion entre los distintos niveles y sectores
es mucho mas facil de lo que suele pensarse en el nivel central. Sin embargo, el tener
mayor claridad desde el principio sobre el disefio operativo habria ahorrado mucho
tiempo para la implementacion. Finalmente fueron los mismos coordinadores con el
apoyo de FAO los gque definieron normativamente una metodologia de intervencion en
el territorio (entrevista 18).

En su primera fase (2009-2010) el INTI se focalizé en ocho cantones de las tres
provincias con mayor prevalencia de la DCI: Chimborazo, Bolivar y Cotopaxi. A fines
del 2009 la Direccidon de Investigacion del MCDS realiz6 un analisis de linea de base en
el Cantdn Sigchos de la Provincia de Cotopaxi donde la prevalencia de la DCI era de
54%. El estudio evidencio una “concentracion espacial problematica” en la parroquia
Chugchilan donde la prevalencia era del 65%. Entre las comunidades con mayor
namero de nifios desnutridos estaban Moreta, Chinalo Bajo y Chinalo Alto. Este estudio
sirvié de punto de partida para las acciones en toda la provincia. La meta especifica para
este canton era reducir en 1,7% anual la prevalencia de la DCI del 54 al 45% y
disminuir la desnutricion cronica severa del 20% al 13,44% (MCDSb, 2009: 3-12).

Se disefio una “estrategia de corto plazo para Sigchos” con todos los
representantes ministeriales de la provincia quienes elaboraron una matriz de oferta y
demandas intersectoriales en la que se delimitaban las competencias de cada ministerio
y se establecia las acciones que cada entidad necesitaba que fueran implementadas por
parte de los otros actores ministeriales para cumplir con los objetivos en cada
componente. Este acuerdo programatico inicial dio paso mas tarde a la implementacion
de la estrategia en toda la provincia. Este proceso muestra ciertamente un buen ejemplo

de accion interinstitucional coordinada en la etapa de formulacién. Precisamente, este
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aspecto de la articulacion ha sido resaltado por la FAO, y se ha presentado a nivel

internacional como un caso exitoso de lucha contra la DCI (FAO, 2012).

Componente N° 1: Acceso al agua potable, saneamiento y vivienda.

Hogares con acceso a servicios de agua potable, saneamiento y vivienda
Soluciones definitivas de agua apta para el consumo humano.
Soluciones intermedias de agua apta para el consumo humano para
zonas dispersas y con dificultad para acceder en el corto plazo a
sistemas de agua.

En el MIDUVI se cred el Proyecto INTI-MIDUVI. Este se convirtié en “una actividad
paralela” a las que normalmente realiza el Ministerio. Desde 1998 se habia creado el
Bono de la Vivienda a través del Sistema de Incentivos para la Vivienda (SIV)
financiado por el BID y el Gobierno Nacional. En el 2005 —en medio de las criticas al
Gobierno de entonces por privilegiar el pago de la deuda sobre la inversién social— se
elimind de la proforma presupuestaria la partida para el bono y en el 2006 hubo una
restitucion parcial. La construccion de miles de viviendas fue parte de las ofertas
competitivas de los distintos candidatos en la campafia electoral en ese afio. En el 2007
con la llegada del nuevo Gobierno el bono se incrementd de $ 1800 a $ 3600. En el
2009 se cre6 una escala diferenciada de subsidios, que incrementaba a $ 5000 el bono
para viviendas cuyo valor total no excediera los $ 12000. A fines del mismo afio se
amplié la entrega del subsidio de $5000 tanto para familias de escasos recursos
(identificadas dentro del quintil 1 y quintil 2) como para familias con ingresos
mensuales inferiores a $ 2000 para adquirir viviendas urbanas de hasta $60 000 (Ruiz y
Sanchez, 2011: 31). Es decir, el bono se convirtié en un incentivo amplio para el sector
de la construccion y ya no estuvo focalizado solo en los segmentos de menos ingresos.
Desde la declaracion presidencial a mediados del 2009 hasta la puesta en marcha
del INTI-MIDUVI pasaron casi 12 meses. EI compromiso central del MIDUVI en la
formulacién de la PRAMIE fue la dotacion de agua y saneamiento, posteriormente el
componente cambio a “Hogares con acceso a servicios de agua potable, saneamiento y
vivienda”. Para ello, los técnicos del MIDUVI elaboraron su propio proyecto:
construccion de unidades habitacionales de 42 metros cuadrados, 6 metros mas que las
unidades que entrega el mismo Ministerio a través de su programa de vivienda rural.

Esta extension en el area de construccion correspondia a la incorporacion de una unidad
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de bateria sanitaria (UBS) entre las dos habitaciones que componen la vivienda. Esto
implico que el bono subiera de $ 5000 a $ 6200 para el caso del INTI.

Tanto el MIDUVI como los técnicos locales del INTI visitaron las comunidades
para promocionar el proyecto. Como una expresion de las restricciones de politica, en
este caso se establecio un reglamento de calificacion de postulantes segun el cual -entre
otras cosas- se requeria de un grupo de 25 familias, (mono o biparentales)
preferentemente con nifios menores de cinco afios 0 con mujeres embarazadas y en
edad fértil, las familias debian corresponder a los quintiles 1 y 2 segun el registro social.

El nimero minimo de 25 familias correspondia a una restriccion establecida
desde el punto de vista del contratista, pues su analisis costo-beneficio sefialaba que la
construccién por debajo de ese nimero no reportaria rentabilidad. Los contratistas
locales participaban en licitaciones a través del portal de compras publicas, hubo varias
firmas interesadas, algunas nuevas y otras que ya habian trabajado con el MIDUVI a
través de sus programas regulares. La construccion de vivienda concentrd la mayor
cantidad de recursos dentro del INTI y la EAN. En un informe de presupuesto por
componente elaborado por la EAN a fines del 2013, cerca de 100 millones de ddlares
(de un total de 113) se habrian transferido al MIDUVI para implementar este
componente. Sin embargo hay incongruencias: un informe de gestion del MIDUVI-
INTI sefiala que hasta julio del 2013 se habian construido 7463 unidades habitacionales,
y se habian mejorado unas 319, a un costo aproximado de 48 millones de délares. De
todas maneras esto contrasta con los 9 millones de délares destinados a las inversiones
en agua potable y saneamiento, cuya proyeccion inicial de inversion fue de mas de 87
millones (MIDUVI, 2013: 3-5. MCDS, 2010b). Al preguntar por qué el componente del
agua tiene tan bajo nivel de ejecucidn, el técnico reconoce que las viviendas que se
construyeron dentro del Programa INTI tienen las instalaciones, pero no todas tienen
acceso permanente al agua. Los informes del SME sefialan que incluso muchos de los
Centros Infantiles del Buen Vivir (ver componente 3 y 5) de las zonas priorizadas
tampoco tenian acceso a agua segura 0 a baterias sanitarias. La competencia de
provision de servicios de agua corresponde a los GAD y no al Gobierno Central. A este
ultimo le corresponde la regulacion y autorizacion del uso de las fuentes. Los problemas
de acceso al agua en el sector rural son muy complejos, dependen de varios factores que
estan por fuera de la competencia del MIDUVI. En vista de esta dificultad para la
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siguiente fase se estableci6 —como una nueva restriccién del programa— que para la
postulacion, los interesados debian presentar un documento avalado por el organismo
publico competente, en el que se certificaba que existia acceso al agua potable en el sitio
donde se solicitaba la intervencion, en el caso contrario no se construian las viviendas.
Entre otros, algunos de los requisitos establecidos por el MIDUVI para acceder a la
vivienda INTI fueron: escrituras de propiedad del terreno y certificado de pago del
predio; certificacion de acceso al servicio de agua entubada; partida de nacimiento y
carnet de vacunacion de los nifios menores de cinco afios. En uno de los informes del
SME en la Provincia de Bolivar, se lee:

“es necesario realizar cambios en la politica piblica para beneficiar a
familias que no poseen tierras y trabajan al partir en tierras alquiladas
con muchos nifios y nifias es situacion de riesgo, viviendo en casitas
muy pobres y sin seguridad en su alimentacion. Es decir no so6lo
favorecer a los que tienen escrituras para vivienda, sino hacer algo por
los que no tienen tierras legalizadas para construir y cambiar su

situacion, es decir los mas pobres entre los pobres”.
Informe del AMEI. EAN, 2011. Cuatrimestre 1. Provincia de Bolivar.

En caso de no tener acceso al agua los postulantes debian primero solicitar la
elaboracion de estudios de factibilidad para la provision dentro de otra dependencia del
MIDUVI. Alli se realizaban los andlisis de factibilidad que llevaban un largo proceso
entre la elaboracion del proyecto en las direcciones provinciales y las revisiones y
correcciones de la matriz en Quito, proceso que finalmente, en muchos casos, no se
aprobaba. A esto se deberia la baja inversion en este componente. Sin embargo, el agua
y saneamiento son factores con alta incidencia en la prevalencia de la desnutricién y en
general en la morbilidad y mortalidad infantil. Segin el documento conceptual de la
PRAMIE el 30% de la desnutricion crénica infantil se explica por el componente de
agua y saneamiento (UT-INTI, s/f) En otros estudios se ha calculado que la prevalencia
de la desnutricidn global en hogares con agua proveniente de fuentes inseguras duplica
la prevalencia de aquellos que tienen acceso a agua tratada (CEPAL, 2006: 7).

A decir del técnico del MIDUVI, la mayoria de las comunidades “tienen acceso
al agua, el problema radica en su inadecuado manejo, los reservorios por lo general
estan contaminados o la cloracion es incorrecta”. Ademas —dice— “las juntas de agua no
funcionan y muchas no estan dispuestas a llegar a acuerdos con el estado” (entrevista
20). El presidente de la Junta Parroquial de Chugchilan corrobora esta informacion y

manifiesta que existen soluciones relativamente faciles de implementar, pero que
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requieren del trabajo coordinado del Gobierno Central (acceso a las fuentes), el
Gobierno Local (la dotacion de servicios) y la comunidad (acuerdos con las Juntas de
agua y usuarios; trabajo comunitario). Este acuerdo no se ha construido porque los
distintos actores tienen distintas prioridades. ElI Gobierno central tiene interés en sacar
adelante la ley del agua que al momento se encuentra en consulta pre-legislativa'® y el
Gobierno local todavia tiene una logica de accion basada en el célculo electoral, por lo
que ha privilegiado la construccion de obras visibles en sectores urbanos con mayor
concentracion de poblacion en el Canton. En las comunidades esté arraigada la idea de
que al pasar la administracion del agua al Gobierno local (desde las Juntas de agua)
aumentara su costo a través del pago de impuestos (entrevista 34). En los informes del
SME se pueden advertir las dificultades con los gobiernos locales para que cumplieran
sus compromisos dentro de la EAN'. Muchas viviendas construidas en la primera fase
del INTI-MIDUVI no disponian de agua. Esto ocasion6 un problema de contaminacion
en las viviendas INTI cuya innovacion era, precisamente, la construccion de una bateria
sanitaria en medio de los dormitorios. A decir del técnico: al poco tiempo las viviendas

estaban muy descuidadas, esto debido a que no tenian agua, pero también debido a que

1051 a ley de Aguas fue un objeto de discordia que reflejé la pugna entre el Movimiento Indigena y el
Gobierno. En mayo de 2010, bajo el lema de -el agua no se vende, el agua se defiende- el Movimiento
Indigena protagonizé violentas jornadas de protesta para exigir a la Asamblea Nacional reformas
radicales al proyecto de Ley del Agua. Este proyecto fue preparado por una comision legislativa y cont6
con la participacion de representantes del Movimiento Indigena. Llegado el momento de las definiciones
aparecieron varios puntos criticos en los que no hubo acuerdo. A pesar de ello, la comision se alistaba a
presentar el proyecto para segundo debate en el pleno de la AN. Ambos actores se acusaban mutuamente
de inconstitucionalidad. En las declaraciones de los representantes del Movimiento Indigena a los medios
de comunicacion, aducian que el proyecto permitia la privatizacion del agua, por lo tanto era
anticonstitucional. Segun el Ejecutivo, cuyo partido liderd la preparacion del proyecto en la AN, “los
dirigentes indigenas proponian la creacion de un comité pluricultural para tener ellos el poder de decision
sobre los recursos hidricos, desconociendo el derecho de todos los ecuatorianos al liquido vital”, por lo
tanto esto convertiria a sus demandas en inconstitucionales. Frente a la presion de la CONAIE y el clima
de protestas, el Presidente de la Asamblea decidid iniciar un proceso de consulta pre-legislativa,
mecanismo que esta contemplado en la Constitucion [y cuyo proceso se ha dilatado hasta el presente]. La
CONAIE sostuvo entonces que el resultado de la consulta -debera ser vinculante-. Mientras tanto el
ejecutivo a través de su Ministra de la Politica sefialé que en caso de no haber acuerdo -el Gobierno
procedera conforme a la Constitucion y la ley- (Manosalvas, 2010: 1). Hasta la fecha en que se escribe
este Capitulo (Noviembre 2013) la Ley de Aguas aln no ha sido aprobada y la Asamblea Nacional aiin no
ha presentado un informe definitivo con los resultados de la Consulta pre-legislativa. En cualquier caso la
consulta previa a los pueblos y nacionalidades no tiene caracter vinculante para el ejecutivo.

106« no existe apoyo respecto a TDR o estudios y disefios de agua potable por parte de los GADs.
Varias de las comunidades priorizadas no cuentan con adjudicacion de agua. Al realizar la contratacion de
los estudios y disefios de Sarahuasi, Bellavista y Cerro Azul no se consider6 el permiso ambiental. Los
fondos para vivienda llegaron casi a final de afio y solo para algunos de los que estaban aprobados, [...].
Se podria generar una mayor intervencion en agua potable y saneamiento si los GADs se involucraran y
trabajaran con el MIDUVI [...]” (cic Informe de Monitoreo Cuatrimestral de Componentes. 3er
Cuatrimetre. 2011)
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los “beneficiarios no tenian educacion en habitos de higiene, era tanto el descuido y
desaseo —dice el técnico— que tuvimos que amenazarles con quitarles la casa si no
limpiaban, después vimos la necesidad de incluir esta condicion en el reglamento para la
entrega de la casa” (entrevista 20). Este seria un ejemplo de medidas punitivas (latigo)
que se aplican ya en la implementacidn para asegurar un comportamiento acorde con los
supuestos objetivos de la politica. Esta medida se aplica a nivel del individuo, pero es
ciega a los obstaculos que enfrentan los individuos para alcanzar un funcionamiento
relacionado con un derecho. En este caso si el derecho es un ambiente sano, qué
capacidades debe ampliar esa persona para que su vida cotidiana se desarrolle en un
ambiente sano, qué caracteristicas debe tener su habitat ;acaso el acceso al agua no es
parte de esas caracteristicas y no es en si mismo un derecho?

En las zonas que no tenian acceso a agua segura, se opto por instalar filtros para
tratar el agua proveniente de la vertiente mas cercana. En caso de no existir ninguna
vertiente cercana se recurrio a la entrega de bidones de agua y cloro por parte del MSP.
Debido a la irregularidad en la asignacion de fondos, estas medidas no se la aplicaron
con la frecuencia y cobertura necesarias. Los mejores resultados tuvieron las familias
que recibieron capacitacion previa para clorar el agua, pero pocas familias fueron
capacitadas. El alcance y efectos de estas medidas sustitutivas fueron muy limitados
(entrevistas 18 y 25). Los instrumentos de las politicas determinan las opciones que
tienen las personas en su entorno, si esas opciones no guardan relacion con la dimension
y el alcance del problema, entonces las oportunidades reales de acceso disminuyen.

A partir de julio del 2013 el MIDUVI dejé de tener competencia alguna sobre
proyectos relacionados con los recursos hidricos. Esta sera exclusiva de la Secretaria
Nacional del Agua (SENAGUA). La Secretaria fue creada en el 2008 y a partir de
entonces emprendid la elaboracion de la Ley de aguas sin que hasta el momento
(noviembre de 2013) se haya logrado su aprobacion. El agua esta considerada entre los
recursos claves asociados a los sectores estratégicos y a los grandes proyectos
emprendidos por el Gobierno dentro de la ELP para el cambio de la matriz productiva.
De ahi que el Ejecutivo ha buscado recuperar la rectoria. Entre estos proyectos estan la
construccién de grandes plantas hidroeléctricas asi como la explotacion minera a gran
escala. Sin embargo el agua también esta reconocida, en la parte dogmaética de la

Constitucién, como un derecho del buen vivir; su reconocimiento constituye una
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innovacion al conjunto de derechos sociales. Pero curiosamente en la parte organica, el
derecho al agua no es parte de los derechos que conforman el régimen del buen vivir.
Este régimen tiene un componente de “biodiversidad y recursos naturales” (distinto al
régimen de inclusién y equidad) en el que se reconocen algunos principios ambientales
para la proteccién de la naturaleza y el agua se incluye alli como un recurso natural bajo
la regulacion estatal. El agua también esta considerada como recurso estratégico cuyo

manejo y control corresponden al estado en el régimen de desarrollo.

Componente N° 2: Acceso a servicios de nutricion y salud

Nifios/as menores de cinco afios y mujeres con acceso a servicios de
salud y nutricién.

Alimentacion complementaria, lactancia materna, aumento del control
de nifios/as y mujeres embarazadas.

Dentro de la EAN y a partir de diciembre del 2010 el MSP puso en marcha
Desnutricion Cero un “proyecto emblematico” encaminado a asegurar la atencion
primaria en salud y a eliminar la desnutricion en nifios menores de un afio y en mujeres
embarazadas. A partir del 2011 se incremento el personal de salud en las Unidades de
salud de los territorios rurales focalizados. ElI programa incluia la entrega de
alimentacion complementaria y micronutrientes. Para mediados del 2011 se implementd
una estrategia especifica para ampliar la cobertura de atencion en salud a su grupo
objetivo a través de sus Unidades de Salud. Se trataba de la entrega de un incentivo
monetario o bono condicionado de $10 por cada control de los menores de un afio y de
las mujeres embarazadas (al menos seis durante la gestacién). Ademas un bono de $60
USD para muijeres que dieran a luz en el hospital pablico'®. La entrega de este bono
inicié en la provincia de Chimborazo y luego se amplié a Cotopaxi, Tungurahua,
Bolivar, Pichincha y Guayas; se planeaba cubrir 303 parroguias con prevalencias
superiores al 35 % (conferencia 12). La entrega de estos bonos significé un esfuerzo
enorme tanto para el MSP como para las personas destinatarias del bono. Esta forma de
intervencion exigia actividades de registro y manejo financiero que no estaban dentro de
las competencias institucionales y que implicaron un alto costo de aprendizaje para los

funcionarios del programa. Por otro lado, para las mujeres embarazadas y las madres de

197'| a razén para incentivar el alumbramiento en el hospital ptblico es que los médicos que atienden los
partos tienen la instruccion de esperar cierto tiempo antes de cortar el cordén umbilical, esto asegura una
primera provision de hierro para el recién nacido.
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menores de 1 afio en areas rurales, esto también significé realizar tramites de registro en
las instituciones financieras que tenian convenio con el MSP, éstas generalmente no
estaban ubicadas en las areas rurales donde residian, algunas instituciones tenian un
monto minimo para el mantenimiento de la cuenta que era cercano al valor del bono. Lo
que perjudico aun mas el caracter de incentivo del bono (zanahoria), fue que los valores
se depositaban mucho despues del control, incluso con varios meses de retraso. Segun la
Coordinadora Nacional del programa en el 2012, éste tuvo éxito en lo que se refiere a la
promocion de la lactancia materna, y en la entrega de suplementos y complementos
nutricionales. Pero el bono significd una dificultad que al parecer no logré superarse.
Después de todo el esfuerzo para implementarlo el bono se suspendio.

La representante del MSP en Cotopaxi, destaca el proceso de aprendizaje
institucional en el nivel territorial como uno de los principales resultados del programa.
Considera que el componente de incentivos tanto para los controles de salud en nifios
como en madres gestantes es una herramienta efectiva, el problema habria sido el
manejo centralizado de los fondos desde Quito, esto demoraba absurdamente los pagos.
Menciona que todavia (noviembre del 2013) no se realizan los pagos del bono a mujeres

108 - Actualmente se

que dieron a luz en el 2011. Esto restd credibilidad al programa
planea transferir este bono al BDH para formar un solo paquete de beneficios. EI BDH
esta bajo la rectoria del MIES y por su trayectoria iniciada en 1998 tiene mas experticia
en la gestion de este tipo de transferencias. Pero el MSP no buscé esta alianza desde el
principio debido a que el BDH “es altamente focalizado mientras que el bono del MSP
se concibié como un beneficio de acceso universal, aunque tenia la condicionalidad de
los controles periodicos en sus unidades de salud que el BDH no tiene” (entrevista 24).
En Cotopaxi, una vez aclaradas las competencias y compromisos entre las
entidades ejecutoras locales, la Direccion Provincial del MSP disefi¢ la “estrategia de
corto plazo”; un plan piloto que partia de la investigacion realizada en el Cantén
Sigchos. Este plan tenia cinco componentes; control de embarazo, atencién del parto;
entrega de suplementos (hierro, vitamina A, Chispaz); control del sobrepeso y de la

obesidad; educacion en salud. Ademas coordind con el MAGAP para la implementacién

198 Dyrante un recorrido por dos comunidades en las que se implementd el proyecto al menos un 50% de
las entrevistadas declaré haber dado a luz en su casa. Varias no sabian del bono y otras sabian del bono
pero sefialaron que no era cierto que el MSP entregara ese dinero pues conocian de casos de mujeres que
habiendo dado a luz en el hospital estatal no lo recibieron.
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de huertos familiares. Sin embargo, la responsable del MSP provincial, observa que esta
propuesta tenia poca incidencia en la mejora del estado nutricional de los menores de
cinco afios®. Sefiala ademas que no hubo equidad en la distribucién de recursos para la
ejecucion de la estrategia de corto plazo. Mientras los técnicos del MAGAP tenian
mayores facilidades para desarrollar su labor (la FAO entregé un vehiculo para la
movilizaciéon) los técnicos del MSP, quienes tenian mas frecuencia de visitas
domiciliarias, y cuyas labores tenian una incidencia mas directa en el problema, no
contaron con esas facilidades. EI bono era, en principio, una buena forma de incentivar
el comportamiento esperado (chequeos medicos y atencidén del parto en hospitales
publicos), pero la forma en que se gestioné afectd su eficacia. Pareceria que la brecha en
los resultados en la implementacion de esta medida se debié mas a factores de disefio
(top down) que a estrategias 0 comportamientos adversos por parte de los ejecutores
(bottom up). La mediacion a través de entidades financieras que manejan sus propias
restricciones, también pudo haber incidido. En general, aunque los actores de las
instituciones locales participaron en el disefio de una estrategia de implementacion para
el territorio, las decisiones globales sobre la formulacion ya vinieron tomadas desde el
nivel central y, al parecer, no siempre fueron las mas adecuadas para su puesta en

préctica (entrevista 25).

Componentes N° 3y N° 5: Desarrollo Infantil y educacion

3. Nifios/as menores de 5 afios con oportunidad de desarrollo infantil y
familias apoyadas en su rol de crianza.

5. Nifios/as menores de 5 afios con acceso a educacion inicial y sus
madres con acceso a servicios complementarios de educacion.

En el 2007 el MIES inicid un proceso de reestructuracion y reorientacion de la accion
institucional que fue denominado “Revolucion MIES”. Dentro de este proceso el MIES
asumio al Instituto de la Nifiez y la Familia INNFA una institucion privada que solia
estar a cargo de la esposa del mandatario de turno y, que sin embargo, funcionaba con
fondos publico. También absorbié dos programas implementados a fines de los afios 90

gue estaban orientados al cuidado y atencion de nifios y nifias en edad pre-escolar; el

199 Seqin la responsable de esta direccion la estrategia debia estar dirigida a facilitar el acceso a fuentes
proteicas como leche o carne y no solamente a hortalizas y verduras, la disponibilidad de mas verduras en
el hogar puede mejorar los habitos alimenticios pero no reduce la desnutricién infantil. Ademas de lo que
pudo observar durante la experiencia, la gente no estaba interesada en implementar huertos: no veian ésta
como una ventaja para su alimentacién y menos como una alternativa productiva (entrevista 25).
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ORI (Operacion de Rescate Infantil) que instal6 los Centros Comunitarios de Desarrollo
Infantil (CCDI) *° y el FODI (Fondo de Desarrollo Infantil). EI FODI fue la
institucionalizacion del Programa Nuestros Nifios (PNN) que operd desde 1999 hasta
fines del 2005 como una unidad ejecutora adscrita al MBS con fondos de un préstamo
del BID. El FODI atendia a nifios menores de 6 afios y operaba a través de subastas
competitivas entre organizaciones sociales que una vez adjudicadas entregaban el
servicio™. El principal objetivo para utilizar la modalidad de subasta fue ampliar la
cobertura de la atencién. Ambos programas tenian modalidades de administracién mixta
0 convenios de participacion social entre el estado y diversos actores sociales. EI MIES
ademas, absorbié al Programa de Proteccion Social (PPS) que desde el 98 se habia
creado como una unidad autonoma para gestionar el BDH. “El objetivo era recuperar la
institucionalidad y la capacidad de rectoria del ministerio” (MIES, 2009: 14).

En el 2008 se realiz6 una encuesta (ENEVIN) para medir los resultados de la
modalidad de atencion en los centros de desarrollo infantil del ORI. Se encontr6 que
éste tuvo un impacto nulo en mejorar el desarrollo cognitivo y motriz de los nifios que
asistian al programa (Rosero, et al, 2012: 295). Ese mismo afio se cred el Instituto
Publico de la Nifiez y la Familia (INFA) encargado de poner en marcha la politica de
Desarrollo Infantil Integral cuyo objetivo era convertir a los Centros de Desarrollo
Infantil en “la gran oportunidad de hacer un cambio fundamental en el estado
nutricional y el desarrollo cognitivo” (MIES, 2009: 21). Para ello se considerd necesario
mejorar la calidad de la atencion que brinda el estado a través de los CDI. Su enfoque
combina la perspectiva de los derechos de nifios y nifias con una perspectiva mas

instrumental**2. En el 2010 la PRAMIE como politica intersectorial se incorpor6 a la

19} as primeras modalidades de estos centros surgen a inicios de los 80 y se expanden durante toda esa
década. El objetivo era apoyar a las madres de familia que se incorporaban al mercado laboral
proveyendo cuidados minimos de alimentacion e higiene para los nifios menores de cinco afios. Para
mediados de los 90 el nimero de centros y el nimero de nifios atendidos disminuy6 considerablemente.
Las personas encargadas de los centros se categorizaban como “voluntarias” y sus condiciones de trabajo
eran ajenas a las leyes laborales vigentes en el pais.

11 El' FODI tenia tres modalidades de atencion: el Programa Creciendo con Nuestros Hijos (CNH),
Circulos de Recreacion y Aprendizaje (CRA), y Centros Comunitarios de Desarrollo Infantil (CCDI).

112 ge afirma que el Desarrollo Infantil “aporta a la mayor productividad y desarrollo de capacidades”
(MIES, 2013: 22). ). Los retornos son mayores cuando la inversion se hace a edades tempranas. Las
inversiones correctivas 0 compensatorias son mas costosas. En USA el retorno de la inversién en
Desarrollo Infantil es del 7% segln un estudio longitudinal. El perfil de inversion 6ptima declina con la
edad (MIES, 2013: 24). “...economistas, empresarios y politicos ven en las nifias y nifios pequefios una
inversion para logros de crecimiento econémico y del capital humano. Significa disminucion de
problemas que a la larga resultan mas costosos para cualquier Estado (MIES, 2013: 38).
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agenda institucional del MIES vy a la Politica de Proteccion y Desarrollo Infantil. Asi,
los objetivos del INTI serian parte de las modalidades de atencion en los Centros de
Desarrollo Infantil y en el Programa Creciendo con Nuestros Nifios (CNH).

El funcionamiento de los CDI era precario en la mayoria de los casos, muchos
de estos centros no cumplian con estdndares minimos, ni siquiera contaban con
servicios de agua o baterias sanitarias (AMEI, abril 2011). A través de la EAN y con
trabajo comunitario se habrian mejorado 624 unidades de desarrollo infantil en las zonas
priorizadas™™®. Desde el 2011 el MIES inicié un proceso de transformacién y regulacion
de las modalidades de cuidado en los CDI, este es un proceso que todavia esta en
marcha. Los CDI pasaron a llamarse Centros Infantiles del Buen Vivir (CIBV). A fines
del 2011 existian mas de 3800 CDI que funcionaban mediante convenios de
corresponsabilidad con GAD y con organizaciones de la sociedad civil en el nivel local.
A fines del 2012 se registraron cerca de 3200 CIBV y solo un 50% funcionaba bajo la
modalidad de convenios. Ademas, a partir del 2012 la poblacion infantil atendida en
estos centros fue dividida en dos grupos de edad, los menores de tres afios permanecen
en los CDI mientras que los nifios y nifias de entre 3 y 4 afios de edad fueron
transferidos hacia los Centros de Educacion Inicial del Ministerio de Educacion. Para
mejorar la calidad de atencion se plante6 primero el objetivo de la profesionalizacion,
1.551 técnicos fueron capacitados en “cultura de crianza”. Las anteriores “madres
comunitarias” del ORI pasaron a ser “tecndlogas educativas” y para aquellas que
lograron calificarse y continuar en este empleo, el salario mejor6 considerablemente. La
nueva normativa establece una serie de condicionamientos para el funcionamiento de
los centros por lo que varios no continuaron con la actividad (AMEI-Cafiar, 2012: I).
Ademas cada CIBV debia atender al menos a 40 nifios de forma permanente para
continuar en operacion, esto ocasiono que varios CDI fueran cerrados. El programa
atiende a unos 140.000 nifios (BID, 2013: 102). Varios CIBV bajo la gestion del
Gobierno Central mejoraron visiblemente la infraestructura y el equipamiento; ademas
externalizaron el servicio de alimentacion a través de proveedores privados.
Actualmente los nifios y nifias reciben alli alimentacion y suplementos vitaminicos.

Ademas se ha incorporado la planificacion de actividades lGdicas para estimular su

113 Esta informacion aparece en la pagina Web del MCDS respecto a los logros de la EAN pero segin una
técnica de la misma EAN no existen registros institucionales que corroboren esta informacion.
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capacidad de aprendizaje y como preparacion para la siguiente etapa de educacion
inicial. Segun la responsable zonal del INFA-MIES en Cotopaxi, hay un cambio sin
precedentes entre los CDI anteriores y los actuales CIBV. En su opinion un efecto
adverso de tantas mejoras es que ahora “las familias estan delegando la responsabilidad
de la alimentacion de los nifios en el CIBV”, se observa —dice— que “hay descuido en la
alimentacion del nifio o nifia en el tiempo que no esta en el CIBV” (entrevista 25b). Para
una consultora externa, muy familiarizada con el funcionamiento del FODI, esta
transformacion puede estar encaminada a mejorar la calidad del servicio, especialmente
en cuanto a la infraestructura fisica y los insumos que provee, pero a cambio ha
reducido la cobertura, se ha centrado en los recursos estatales y en la regulacion, pero ha
descuidado la potencialidad del trabajo conjunto con la sociedad y la corresponsabilidad
de los padres y madres. Esta fue una clave que permitié ampliar la cobertura a inicios
del 2000. Ademas se le ha quitado importancia a intervenciones como el CNH que han
mostrado ser muy efectivas en las zonas mas dispersas del sector rural. El
establecimiento de estandares y controles para la atencién en los CDI era absolutamente
necesario, pero esto no tendria que ser una razdn para re-estatizar un servicio que ya
estaba posicionado en las comunidades como una iniciativa social compartida con el
estado (entrevista 38). No fue posible conocer qué porcentaje de los nifios —cuyos
centros fueron cerrados— ingresaron nuevamente a otro centro, una funcionaria del
MIES sefial6 que el cierre de CDI que no cumplian con los estandares fue “el precio que
hubo que pagar para mejorar la calidad de la atencion” y que precisamente, al momento,
el MIES realizaba una evaluacion interna sobre estos efectos (entrevista 25b).

El otro Programa del MIES dentro de este componente es Creciendo con
Nuestros Hijos (CNH). Este programa llega a sus destinatarios mediante visitas
domiciliarias un dia a la semana y una reunion semanal de cuatro horas en un Centro
Comunitario. A través del CNH se busca “impartir conocimientos sobre educacion
inicial no formal”. Buena parte de estos centros aun funcionan bajo la modalidad de
“autogestion comunitaria”. Durante las visitas domiciliarias un educador familiar
imparte recomendaciones sobre estimulacion temprana para el desarrollo cognitivo,
nutricion, higiene, etc. En un inicio estuvo dirigido a nifios de hasta 5 afios de edad, pero
actualmente solo ofrece atencion a nifios de 0 a 3 afios. A diferencia de los CIBV este
programa esta dirigido a las personas que estan al cuidado de los nifios: pueden ser
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madres u otro familiar. Segin un informe del BID existen unos 580 CNH en el sector
rural que atienden a unos 357.000 nifios y nifias a nivel nacional (BID, 2013: 100).

Tanto los CDI como el CNH y ahora los CIBV forman parte de otro Programa
del MIES llamado PANI (Proyecto Alimentario Nutricional Integral). EI objetivo del
PANI es prevenir y reducir la anemia en nifios/as menores de 3 afios que asisten a las
unidades de atencién del INFA. EI PANI desarrolla estrategias para que los programas
de nutricién del MIES promuevan la alimentacion saludable en las unidades de atencion
del INFA y en las familias. Establece protocolos para que los nifios y nifias que asisten a
los tres programas reciban alimentacion suplementaria. Especialmente se promueve el
uso del complejo de micronutrientes Chispaz. EI PANI también se encarga de
monitorear los indicadores del nivel nutricional de los nifios en los centros. Un informe
del PANI en el 2012 mostraba que mientras la anemia en el canton Sigchos (donde se
realiz6 la linea de base para Cotopaxi) se habia reducido de 76,98% a 65.5% para el
2011, la DCI era del 72% frente al 53,92% registrado en el 2009. Es decir la DCI de los
nifios que asistian a los programas del INFA en Sigchos, para el 2011, era mayor que el
promedio cantonal en el 2009. Como se vio en la definicion conceptual del problema, se
asume que mientras la anemia estd asociada a causas inmediatas en las condiciones
organicas del individuo, la DCI esté relacionada a causas estructurales; un aumento de
la DCI podria reflejar que esas condiciones subyacentes no han cambiado o que incluso
han empeorado para este grupo de poblacién.

El MIES también ejecuta el programa Aliméntate Ecuador a través del cual
entrega raciones alimenticias a distintos grupos de poblacion considerada vulnerable,
entre ellos unos 170 mil nifios y nifias de entre 3 y 5 afos. Inexplicablemente este
programa no fue parte de los componentes de la EAN, pero el MIES lo considera dentro
del PANI y de los esfuerzos institucionales para combatir la desnutricion.

Finalmente en el componente 5 se incluye la educacion de las madres. A pesar
que la reduccion entre 1986 y 1998 se atribuye en parte a este factor (ver pag. 200), este
parece ser el factor de menor desarrollo en la EAN. Los programas de alfabetizacion y
post alfabetizacion (Yo Si Puedo y Dolores Cacuango) han funcionado desde hace
varios afios como iniciativas de gobiernos locales en acuerdo con el MINEDUC. En la
formulacion del INTI se preveia que estos programas incluyeran contenidos de

educacion nutricional. Incluso la informacion destinada a la preparacion y suministro de
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micronutrientes, requiere de cierto nivel de educacion de la persona encargada del
cuidado. Pero a decir del directivo actual de la EAN se trata de procesos escalonados:
una persona debe primero ser alfabeto-funcional para recibir educacion nutricional. Para
que una persona incorpore toda la informacién relacionada a buenas practicas de
nutricion previstas en el programa, se requiere de al menos 9 afios de escolaridad. En
general los informes relacionados a este componente dejan ver que el MINEDUC
estuvo poco involucrado en la ejecucion de los compromisos y las actividades
especificas de articulacion con la EAN (AMEI, abril 2011. Entrevista 19). Ahora bien,
en la formulacion de la estrategia de la PRAMIE la escolaridad de la madre (30%) junto
al factor del agua y saneamiento (30%) tienen un 60% de incidencia en la DCI.

Componente N° 4: Produccion y consumo de alimentos saludables

Familias y productores mejoran su produccién y consumo de alimentos
saludables.

Con el apoyo de la FAO, el MAGAP implement6 un proyecto de apoyo a los
productores agricolas de las zonas priorizadas. En Cotopaxi se promovieron las
Escuelas de la Revolucidon Agraria (ERA); en los cantones Sigchos, Saquisili, Salcedo,
Pujili y La Mana. Estos proyectos seguian la metodologia del Desarrollo Rural
Participativo. A través de las ERA, la EAN impulsé la formacion de huertos asi como la
crianza de especies menores, en CIBV, escuelas y granjas familiares. La idea era
desarrollar “granjas integrales que producen y consumen alimentos saludables”. La
iniciativa igualmente requeria que las familias de la comunidad conformasen grupos de
20 a 25 productores y cumpliesen ciertos requisitos para inscribirse en el proyecto. Las
personas se organizaban para la compra de insumos Yy para recibir la capacitacion. Se
establecieron fincas modelos o parcelas que tenian una finalidad demostrativa. La EAN
aportaba con insumos y la gente que participaba en el proyecto aportaba con su trabajo.
Esta forma de intervencion habria tenido un escaso impacto no solo con respecto a la
EAN sino en general respecto al mejoramiento de las condiciones de vida en el area
rural, que fue el objetivo general de las ERA. A decir de los mismos funcionarios “el
buen vivir rural sigue siendo una asignatura pendiente para el Gobierno de la revolucion
ciudadana” (entrevista 26. Conferencia 6).

Para fines del 2012 las ERA se transformaron en el Programa “Hombro a

Hombro”. Este surge de “la necesidad de dar mayor impulso al desarrollo rural”. Para la
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técnica que liderd el proceso en Sigchos, “la estrategia inicial requeria mas tiempo y
mAas recursos humanos para dar un acompafiamiento mas sostenido a los granjeros”, un
acompariamiento in situ y no solamente a través de los encuentros en las granjas
demostrativas: durante los dos afios que duré el proyecto hubo una etapa de
capacitacion y de familiarizacién con la metodologia, después vino la réplica en las
granjas familiares y en el tercer afio se esperaba avanzar hacia el siguiente paso que eran
los emprendimientos productivos, “ya habia un camino recorrido, son procesos que
requieren tiempo y trabajo sostenido”, pero subitamente en el 2013 cambio toda la
estrategia y ahora existe una nueva metodologia, “hay que empezar de cero”. En la
nueva estrategia se han asignado mayores recursos para establecer centros de
operaciones (oficinas, granjas y vivienda) en cada parroquia: en opinion de la
entrevistada “mas que en infraestructura propia, esos recursos podrian destinarse a
ampliar la cobertura de la asistencia técnica y para otorgar méas créditos para los
pequeiios productores” pues eso precisamente fue lo que falto en las ERA. Actualmente
se han seleccionado ocho rubros (5 agricolas y 3 pecuarios) que se consideran los mas
rentables para la provincia y la tarea de los técnicos serd promover la produccién de
tales rubros, pero esa seleccion no se hizo en conjunto con los productores agricolas de
las parroquias, sino desde la perspectiva de los técnicos'**. De hecho, durante la visita
del Presidente de la Republica a la Provincia de Cotopaxi, en uno de sus gabinetes
itinerantes, un grupo de agricultores aproveché para solicitarle que se incluyera a la
mora en la lista de rubros, este producto es muy importante para su economia pero no
estaba considerado dentro de la estrategia. Mientras la estrategia anterior tenia un
enfoque de aprendizaje y construccion conjunta con los comuneros, la nueva asume un

enfoque de provision de servicios de asesoria técnico-agricultor (entrevista 26).

Componente N° 6: Ejercicio de derechos ciudadanos

Comunidades y sus organizaciones involucradas en intervenciones
territoriales, ejerciendo sus derechos ciudadanos.

14| os rubros seleccionados para Cotopaxi son papa, maiz, frejol, varias hortalizas y quinoa, pero, por
ejemplo en Chugchilan solo dos coinciden con los principales productos agricolas que son chocho, papas,
fréjol, maiz, cebada, trigo, habas que se venden en las ferias de Chugchilan, Sigchos, Saquisili, Latacunga
y Zumbagua. Existen otros productos agricolas como, ocas, melloco, arveja que se cultivan en la
parroquia y que a los comuneros les interesa cultivar para el consumo familiar y por lo tanto también les
interesa que éstos entren en el esquema de incentivos y asesoria técnica para la produccion.
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Este componente se articulo al rol de los Concejos Cantonales de la Nifiez y
Adolescencia CCNA'°. Se esperaba que los CCNA fueran aliados en la
“sensibilizacion de la EAN, en la conformacion de defensorias comunitarias, en el
proceso de vigilancia” y que promovieran un “Pacto social entre el sector publico y el
privado” (FAO, 2012: 32). En general de lo que se puede ver en los informes del SME
el rol y la articulacién de la EAN con estos consejos fueron muy heterogéneos, segun el
territorio y el periodo. Los CCNA realizaron actividades de acompafiamiento a las
instituciones, especialmente al MIDUVI y al MIES en las primeras visitas de campo. En
algunos casos los CCNA hicieron aportes junto con los GAD para mejorar la
infraestructura de los CDI. Hasta fines del 2011, en los cantones en los que se
implemento la EAN, algunos CCNA no se habian conformado o estaban incompletos.
Se habla de una “falta de posicionamiento de los CCNA” y de la necesidad de “acciones
pragmaticas por parte de las autoridades cantonales” para su conformacion. En algunos
casos fueron los mismos técnicos los que desarrollaron las actividades de veeduria
asignadas al CCNA®. Por otro lado, aunque a nivel local los técnicos podian establecer
relaciones y articulaciones especificas con los CCNA en cambio desde el nivel nacional
(CNNA) parece no haber existido “un lineamiento claro respecto a los indicadores que
cubriria el CCNA en la EAN”. Aunque en los Informes de SME se reportan actividades
con el CCNA de Sigchos, un miembro del Consejo de esa época no recuerda que este
organismo haya realizado acciones conjuntas con la EAN. A partir de la informacién
revisada para esta investigacion no se puede afirmar que los CCNA ejercieran un rol de
veeduria y control sobre los resultados de la politica (AMEI: Cafar, 2012: I. Bolivar,
2011: Il. Chimborazo, 2011: Il. Cotopaxi, 2011: 1 y Ill. Entrevista 34).

115 a creacién de estos consejos quedd establecida en el COOTAD (Cddigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion. Art. 84.Lit.J). Mediante ordenanza municipal todos los
gobiernos cantonales debian conformar un CCNA. La Composicion de los CNNA es mixta entre
delegados de instituciones estatales y representantes de la sociedad Civil. Su Objetivo fue crear una
instancia de proteccion de los derechos de nifios, nifias y adolecentes. Su funcién estaba directamente
relacionada con la formulacion, seguimiento y evaluacion de politicas pdblicas municipales de proteccion
de derechos. Todos los CCNA estaban articulados al Consejo Nacional de la Nifiez y Adolescencia
(CNNA). Actualmente los CCNA estan siendo reemplazados por las Juntas Cantonales de Proteccion de
Derechos, esto a partir de la conformacion del nuevo Sistema Nacional Descentralizado de Proteccion
Integral de la Nifiez y Adolescencia.
18 por ejemplo el técnico de Sigchos explica que con respecto a este componente;” se continud
trabajando con el CCNA a pesar de no tener actividades definidas. Sin perder la objetividad de fomentar
la veeduria a la estrategia, la socializacion se realizd por parte de los técnicos institucionales. El
Municipio dispuso a una persona de su institucion para que se desempefiara como secretaria ejecutiva”
(Cotopaxi: I; 2011).
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Este componente de la estrategia esta directamente relacionado con la modalidad
participativa en la formulacién de las politicas. La responsable técnica en territorio para
la zona de la Sierra central sefiala que el proceso de formulacion del PAC (Plan Anual
Cantonal) fue ampliamente participativo, incluia tanto a autoridades locales de los GAD
como a funcionarios de las direcciones provinciales de los Ministerios, asi como
miembros de la sociedad civil como por ejemplo los Consejos Cantonales de la Nifiez y
la Adolescencia y otras organizaciones sociales. Puesto que los CCNA tienen una
composicion que de todas maneras depende de instancias estatales en el nivel local,
solicité referirme una organizacion social de alguna de las comunidades en los
territorios o parroquias priorizadas para la EAN a la que podria entrevistar para mi
investigacion. La funcionaria menciond varias y sefialo que algunas se asociaron para la
implementacién de huertos, otras para acceder a la vivienda y otras para acceder a los
estudios de agua y saneamiento. Esto implica que estas asociaciones se conformaron o
participaron en la fase de implementacion de la estrategia mas no en la fase de
formulacidn, al replantearle la pregunta en este sentido la funcionaria responde que la
formulacidn se hizo en Quito mientras que en el territorio se construyd el acuerdo entre
actores locales para comprometer la accion. De lo que se puede extraer de las
entrevistas con varios funcionarios locales y personas “beneficiarias” sobre su
participacion en la EAN, queda claro que esta participacién correspondié a la etapa de
implementacién y se tratd de una participacion institucionalizada con el objetivo,
principalmente, de informar y comprometer la accion en cada uno de los componentes
de la estrategia, mas no de orientar o influir en las decisiones de la politica.

Indicadores y metas de la estrategia

Los datos iniciales de los que partia el programa mostraban las siguientes cifras:
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Tabla 10. Indicadores de linea de base de la PRAMIE

EVOLUCION DESNUTRICION CRONICA EN ECUADOR

—Nacional —Urbano Rural

43,1
39,7

37,5 35,7

32,5 M
‘m\—&a—y,a\ 26
/]
19,4

ECV 1998 ECV 1999 ENDEMAIN 2004 ECV 2006

Fuente: INTI presentacion de Power Point. Elaboracion: INTI-MCDS.

En otros documentos del MCDS sobre el INTI se anota el 25,8% como indicador de
partida (MCDS, 2009). El objetivo del INTI fue:

Erradicar progresivamente la desnutricion crénica en nifios/as menores
de cinco afios y la anemia en menores de 1 afio, interviniendo en los
nacidos a partir del 2010 hasta alcanzar en el 2013 el 2% de
desnutricién en menores de 1 afio y el 14% en menores de cinco afios
(FAO, 2012: 26).

Si se observa comparativamente otras experiencias de reduccién de la DCI en la regién,
vemos que el ritmo de disminucion ha sido de 1 punto por afio (ver nota al pie 98 y 99).
La reduccién de casi 3 puntos por afio resulta una meta bastante ambiciosa. Para la
gerente de la UT esta meta tan exigente era “una forma de presionar a las instituciones
involucradas en la implementacion de la politica” (entrevista 14).

En el 2010 el Programa INTI pas6 a denominarse “Estrategia Accion Nutricion”
(EAN). Paulatinamente el programa fue incorporando otras parroquias de las provincias
de Imbabura, Cafiar, Tungurahua, y finalmente se agregaron Zonas rurales de Manabi, y
barrios periféricos de Quito (Quitumbe) y Guayaquil (Monte Sinai). Varios funcionarios
actuales de la EAN no estan familiarizados con el nombre INTI o con la PRAMIE.

Durante el 2010 la FAO trabajé con los coordinadores zonales para establecer un

sistema de monitoreo y evaluacion (SME) de proceso para la EAN. Este sistema reunia
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un conjunto de fuentes de informacion**’ que fueron mejoradas y actualizadas para su
integracion dentro de una plataforma informatica administrada por el MCDS (INTI s/f
cit pos FAO, 2012: 30). Segun un funcionario de la FAO, el SME genera y consolida la
informacion sobre la EAN, identifica los logros alcanzados y las dificultades en cada
componente de la estrategia a nivel territorial (FAO, 2012: 52. Entrevista 21).

Aunque en el marco conceptual y en el disefio de la estrategia se anota como un
componente importante la funcion de veeduria y control ciudadano, el proceso seguido
en la fase de formulacion de la PRAMIE no registra ninguna estrategia 0 mecanismo
participativo. La metodologia creada en el nivel territorial con el apoyo de FAO incluye
el diadlogo con las comunidades para analizar sus demandas, pero en la préctica, la
construccién del PAC fue principalmente un proceso programatico entre instituciones
estatales y no existe evidencia, al menos no en las entrevistas realizadas o en los
documentos analizados, de una participacion sustantiva de organizaciones sociales de
base en representacion de las comunidades objeto de la intervencion.

Por otro lado aqui se puede observar que en los argumentos justificativos de la
PRAMIE ya aparecen referencias a los mandatos constitucionales y la perspectiva de los
derechos (esto se observa tanto en las argumentaciones del grupo liderado por la
Ministra Sanchez como en las premisas de las agencias cooperantes). Sin embargo
pareceria que éstas nociones ain no forman parte del “ntcleo central” de creencias que
caracteriza a una coalicion de politicas. Es este ndcleo el que organiza el nivel
estratégico e instrumental de las politicas. En el caso analizado el lenguaje de los
derechos esta presente en los argumentos justificativos pero no determina la logica de
las operaciones estratégicas e instrumentales. Como veremos mas adelante, en la
implementacién de la PRAMIE, se recurre a varios instrumentos de politica
preexistentes, a los que se aplican modificaciones mas o menos significativas.

Al aplicar el marco analitico de las capacidades al proceso de formulacion, éste
proceso habria comenzado por identificar los derechos implicados en una carencia como
la DCI asi como el vector de funcionamientos que implicaria para una persona, en este
caso un nifio menor de cinco afos, estar libre de DCI. Seria necesario identificar las

capacidades que las personas requieren ampliar para ejercitar esos derechos y alcanzar

"Como por ejemplo reportes del Sistema de Vigilancia Nutricional y Control del Crecimiento en
Menores de 5 afios (SIVAN), reportes de seguimiento y evaluacién de los PAC, el Registro Unico de
Beneficiarios y la Encuesta de Salud y Nutricion DANS.
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esos funcionamientos, a partir de ello seria necesario establecer metas e indicadores
para cada capacidad y funcionamiento. El esquema causal es una simplificacion teorica
de la forma en que opera el fendmeno de la desnutricidn, pero no es una descripcion real
de la forma en que las distintas variables se combinan en cada caso especifico para
producir la DCI. En unos territorios unos factores tienen mas influencia que otros, y es
esa combinacion especifica la que serviria de base para el disefio de los instrumentos.
Solo el didlogo y la interaccion con las mismas personas cuyos hijos sufren los efectos
de la DCI, puede ayudar a los formuladores a identificar los factores de mayor

incidencia en cada caso. Por ello la participacion social aqui es insustituible.

Como quedd claro en el Capitulo anterior, el vector de funcionamientos
relacionado al problema de la DCI estd conformado por seis derechos: trabajo y
seguridad social, medio ambiente sano, agua y alimentacion; educacion; salud. Si bien
estos derechos estan garantizados para todos, la presencia de la DCI supone que estos
derechos han sido vulnerados para las personas afectadas y por lo tanto se requiere una
reparacion. Si la DCI presenta una concentracion espacial, implica que de manera
general los factores que inciden en la DCI se concentran en ese territorio y que por lo
tanto una intervencién para transformar esos factores a nivel territorial seria no solo
reparadora sino también preventiva. Esto requiere concentrar los esfuerzos de la politica
en aquellos territorios y grupos afectados por la DCI con el fin de eliminar los
obstaculos que éstos enfrentan a la hora de ejercer sus derechos, facilitar la
transformacion de los bienes y servicios en ventajas, generar opciones y asegurar el
acceso real mediante titularidades. La definicion de titularidades y estandares es el
punto de partida para dar viabilidad a la politica y para asegurar el acceso real. La
capacidad, como ya se sefial6 en el marco analitico, es una caracteristica personal que
no se agota en la disponibilidad de un bien sino que se realiza en la medida que existe
un conjunto de opciones disponibles, un acceso real a esas opciones y una
transformacion efectiva de los bienes (o de las caracteristicas de los bienes) en ventajas.
Por eso la politica no se centra en los bienes sino en ampliar la capacidad de las
personas para alcanzar un funcionamiento ;Qué capacidades necesita ampliar una
persona para estar saludable, bien nutrida y libre de ciertas enfermedades evitables?

ciertamente necesita tener acceso a servicios de salud, a informacion, a un hébitat sano,
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etc., pero ademas la politica debe incluir varias opciones u oportunidades reales a traves
de las cuales puede ocurrir tanto el acceso como la trasformacion. Si las capacidades
son un componente de la estructura de sentidos del referencial del buen vivir, y si en los
objetivos del PNBV la erradicacion de la DCI se considera parte de los esfuerzos
necesarios para “desarrollar capacidades”, entonces las politicas requieren un marco
analitico (ya sea prospectivo o evaluativo) acorde con la logica de las capacidades. Pero
como veremos la implementacion de la PRAMIE podria presentar brechas no solo con
los objetivos y las hipdtesis causales de la misma politica sino y principalmente, con la

perspectiva de las capacidades.

Presupuesto del INTI - EAN

El presupuesto conjunto INTI-EAN ejecutado hasta el 2013 fue de 113,5 millones de
ddlares. Aunque inicialmente se programé 187 millones. La reduccion se debe en parte
a una demora en la acreditacion de los fondos y en parte a la falta de ejecucion de las
entidades ministeriales. Esto ultimo debido a los cambios internos que implicaba la
nueva modalidad de intervencion (entrevista 18). Los primeros fondos para el INTI
llegaron ya avanzado el 2010, mientras tanto los ministerios habian iniciado,

limitadamente, algunas acciones con fondos propios.

Tabla 11. Presupuesto global del INTI/EAN

ANO COBERTURA EJECUTADO
2009 Chimborazo, Cotopaxi y Bolivar. 0
2010 Chimborazo, Cotopaxi y Bolivar. 28.539.184

+ Imbabura, Tungurahua, Cafiar.
Cantones de Manabi rural.

2011 Se incluyeron Quito (zona Quitumbe) 56.899.790
Guayaquil (zona Monte Sinai)
Manta (barrios periféricos)

2012 Todas las provincias incluidas en el periodo 2009-2011. | 27.088.916
2013 Cierre y otros 1.001.425
TOTAL | 9 provincias 113.529.315

27 cantones y 3 zonas peri-urbanas.

Fuente: Oficio N°. SENPLADES-SIP-dap-2010-490 del MCDS. Entrevistas 14 y 18. Presupuesto EAN,
MCDS, 2013. Elaboracion: la autora.

En varios informes del SME se puede ver que el flujo de fondos fue una dificultad.

Varios meses después del anuncio presidencial no se habian asignado fondos
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especificos para la estrategia y en los afios posteriores las asignaciones no estuvieron

libres de retrasos**®. La distribucion de fondos por componente fue la siguiente:

Tabla 12. Presupuesto del INTI/EAN por componente

MINISTERIO/ Componente EAN Presupuesto Presupuesto
programado Asignado

MIDUVI: Construccién Y Mejoramiento De Vivienda 72.000.000 63.310.230,7
MIDUVI: Agua Potable Y Saneamiento 87.349.568 36.897.053,2
MIES: Alimentacion Y Nutricion /INNFA 9.912.000 6.130.831,6
MAGAP: Huertos Comunitarios, Familiares, Escolares. 2.250.000 2.595.026,0
MCDS: Implementacién Y seguimiento de la EAN 1.402.990 1.001.425,0
MINEDUC: Ampliacion Programas de Alfabetizacion 5.400.000 900.000,0
MSP: Capacitacion, Salud e Insumos de la EBAS 8.908.010 694.749,0
OTROS 2.000.000,0

TOTAL 187.222.568 113.529.315,6

Fuente: Oficio N°. SENPLADES-SIP-dap-2010-490 del MCDS. Documento interno INTI. 2013.
Elaboracion: la autora.

Monitoreo y evaluacién de la EAN
Para determinar los avances en la erradicacion de la desnutricion cronica infantil en el
Ecuador a partir del 2009, esta investigacion recurre exclusivamente a fuentes de datos
oficiales. Parte de los indicadores y metas establecidos en el PNBV en el 2009, y se
remite a los documentos publicados por el MCDS y por la UT-INTI para el disefio de la
estrategia ademas de otras publicaciones realizadas por el MSP, el MIES y la
SENPLADES con datos relacionados a la DCI.

En primer lugar es necesario sefialar que si bien la PRAMIE a través de sus
instrumentos de intervencion (INTI y EAN) tiene un Sistema de Monitoreo y

Evaluacion (SME)™®, este muestra indicadores de proceso o de gestion, es decir muestra

18 por ejemplo, uno de los informes de ME a fines del 2011 del Cantén Sigchos, que era uno de los
cantones prioritarios, dice: “Los fondos para vivienda llegaron casi a final de afio y solo para algunos de
los que estaban aprobados, por lo que las metas para ese cuatrimestre se pospusieron para el primer
cuatrimestre del 2012” (SME Sigchos/Cotopaxi, 2011: 111.)

119 5e puede ingresar al SME como invitado (es decir sin una clave) a través de la pagina web del MCDS:
www.desarrollosocial.gob.ec/programa-accion-nutricion/ en el link “acceso al AMEI”. Hasta octubre del
2013 con motivo de esta investigacion no fue posible obtener reportes actualizados del SME para ninguna
de las provincias priorizadas a inicios del INTI. Para el Cantdn Sigchos de la provincia de Cotopaxi,
donde se implementd la estrategia de corto plazo, el Gltimo informe disponible es del tercer cuatrimestre
del 2011, mientras que la EAN estuvo vigente hasta diciembre del 2013. Los ultimos informes publicos
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porcentajes de cumplimiento de las actividades determinadas en los PAC para cada
componente de la estrategia, pero no muestra el cumplimiento o el avance en el objetivo

global de la politica. Un ejemplo de esto podemaos ver los siguientes informes:

INFORME DE MONITOREO MENSUAL PROVINCIAL
PROVINCIA: CHIMBORAZO
CANTONES: ALAUSI, COLTA, GUAMOTE, GUANO.
RESPONSABLE: JOSE DAVID TORRES.

ANO: 2011
MES: ABRIL
1. Monitoreo de indicadores de componente
Componentes Cantones Andlisis comparativo /| Provincia de
ALAUSI | COLTA | GUAMOTE | GUANO | Comentarios CHIMBORAZO
Componente 6: LOS PROGRAMAS DE
FAMILIAS CON ALFABETIZACIQN Y POST
ACCESO A 0 0 0, ALFABETIZACION
PROGRAMAS DE 100% 100% 100% 100% PERMANECEN EN
ALFABETIZACION 0 FUNCIONAMIENTO PERO 100%
Y TODAVIA NO SE CONOCE
POST- . SOBRE LA PROPUESTA QUE
ALFABETIZACION SE MANEJARA EN EL MARCO
DE LA ESTRATEGIA ACCION
NUTRICION

Fuente. AMEI. Informe del Sistema de Monitoreo de la EAN.

En este caso lo que hace que la actividad aparezca como cumplida al 100% es que los
programas de alfabetizacion y post-alfabetizacion estan abiertos y en funcionamiento.
Se asume que las familias incluidas como poblacion objetivo de la EAN tendrian acceso
a tales programas. Pero el mismo comentario del técnico responsable permite inferir que
hasta esa fecha (abril 2011) no existia una vinculacion explicita con la EAN y por lo
tanto no se puede asegurar que las mujeres en edad fértil de las comunidades
intervenidas recibieron la informacion necesaria para prevenir la DCI tal como lo

preveia el disefio de la EAN. Otro ejemplo:

INFORME DE MONITOREO CUATRIMESTRAL DE COMPONENTES
PROVINCIA: COTOPAXI
CANTONES: SIGCHOS.
RESPONSABLE: ADRIANA AROLEDA HENAO.
ANO: 2011
PERIODO: CUATRIMESTRE 1
2. Monitoreo de componentes

Componente Porcentaje de | Problemas Soluciones propuestas Comentarios

disponibles en el SME corresponden al primer trimestre de 2012 para las provincias de Bolivar, Cafiar e
Imbabura.
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cumplimiento

(optativo)

1.- FALTA DE SE HAN MANTENIDO REUNIONES [...]*
SERVICIOS INTERES DE LAS CON TECNICOS DEL MIDUVI EN LOS
DE COMUNIDADES EN | SECTORES PRIORIZADOS,
ATENCION COLOCAR PARA EXPLICAR LOS PROCESOS DE
INFANTIL Y 98.67% MEDIDORES. LA IMPLEMENTACION DE SISTEMAS
HOGARES LIMITADA DE AGUAY LA

CON MOVILIZACION NECESIDAD DE LOS MEDIDORES EN
ACCESO A DE LOS TECNICOS | LAS CASAS.

SERVICIOS AL INICIO DE ANO. | SE MANTUVO REUNIONES CON EL
BASICOS DE NO EXISTIERON ALCALDE Y SU PERSONAL DE
AGUA TDR EVANTADOS OBRAS PUBLICAS PARA FOMENTAR
POTABLE, O REMITIDOS AL EL LEVANTAMIENTO DE TDR. SE
SANEAMIENT MIDUVI, POR GENERARON REUNIONES A NIVEL
O, PARTE DEL DE COMUNIDADES DONDE SE LES
SOLUCIONES MUNICIPIO. INDICO QUE

HABITACION RETRASO EN LA SOLICITARAN APOYO AL MUNICIPIO
ALES E CONSTRUCCION Y | PARA EL LEVANTAMIENTO DE TDR
INFRAESTRU ENTREGA DEL [...] SE MANTUVO REUNIONES CON
CTURA SISTEMA DE AGUA | EL ALCALDE Y TECNICOS DEL

LA PROVINCIA. LA

MUNICIPIO. SE COORDINO TAMBIEN

FALTA DE CON LA ONG ADRA QUIEN APOYA AL
ESCRITURAS MUNICIPIO EN SU CAPACITACION
LIMITA A LAS PARA EL LEVANTAMIENTO DE LOS
FAMILIAS MISMOS. [...] SE EXPLICA SOBRE EL
POSTULAR BONO DE TITULACION QUE OFRECE
AL PROGRAMA DE | EL MIDUVI, A SU VEZ SE GUIA A
VIVIENDA. AQUELLAS FAMILIAS CUYAS
EXISTEN TIERRAS NO CUENTAN CON
CENTROS UNA ESCRITURA MADRE PARA QUE

INFANTILES QUE
NO CUENTAN SI

SE ACERQUEN A LA SECRETARIA DE
TIERRAS DEL MAGAP PARA QUE

QUIERA CON OBTENGA LA PROVIDENCIA
AGUA. NO HA Y SE ACERQUEN AL MIDUVI PARA EL
EXISTIDO BONO DE TITULACION. [...] SE

REQUERIMIENTO
DE

SISTEMAS POR
PARTE DE LOS
RESPONSABLES
DE LOS CENTROS
INFANTILES - GAD,
OSG, INFA-. MAL

GENERARON REUNIONES A NIVEL
DE COMUNIDADES DONDE SE LES
INDICO QUE SOLICITARAN APOYO
AL MUNICIPIO PARA EL
LEVANTAMIENTO DE TDR, A

RAIZ DEL CONVENIO QUE EXISTE
CON EL MIDUVI Y MUNICIPIO. SE
TRABAJO CON EL INFA Y VARIAS

ESTADO O ORGANIZACIONES A CARGO DE LOS
INEXISTENCIA DE CIBV PARA QUE PRESENTEN UNA
BATERIAS PROPUESTA DE NECESIDADES EN

SANITARIAS EN LA
MAYORIA DE LOS
CENTROS.

UBS AL MIDUVI. SE CONTINUA
BUSCANDO APOYO POR PARTE DEL
GAD PROVINCIAL, MUNICIPAL,
PARROQUIALES Y ONG PARA
ATENDER A LOS CENTROS EN
CONDICIONES MAS CRITICAS

Fuente. AMEI: Informe del Sistema de Monitoreo de la EAN.

* Por razones de espacio no se reproduce el texto que consta en la quinta columna del informe.

Nuevamente aunque la actividad aparece aqui como cumplida en mas de un 98%, las
observaciones anotadas en las siguientes columnas, dejan ver que existié una serie de
problemas precedentes que debian solucionarse antes que se pueda evaluar un avance
efectivo en el componente relacionado al acceso de los hogares y de los centros
infantiles de los territorios intervenidos, a servicios basicos como agua y saneamiento.
La Senplades no ha realizado evaluaciones de politicas especificas (entrevista 9).

Hasta noviembre del 2013 no existia un informe publico sobre los avances de la Politica
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para la Reduccién Acelerada de la Malnutricién Infantil en el Ecuador (MCDS, 2009) y
tampoco existe un informe publico de evaluacion de resultados de la Estrategia Accidn
Nutricion. Dada la rotacion de personal en la unidad técnica del MCDS encargada de la
EAN pocos recuerdan su inicio como INTI. En el 2011 el MCDS publicé un informe de
rendicion de cuentas en el que se afirma’?’:

...la intervencion esta presente en los 27 cantones de mas alta
prevalencia de desnutricion crénica infantil, para lo cual se desarrolla un
trabajo intensivo con autoridades locales y organizaciones comunitarias,
orientado a generar un proceso de movilizaciébn comunitaria vy
empoderamiento ciudadano con el objetivo de posicionar el tema
nutricional como una prioridad territorial. EI impacto de la estrategia se
evidencia con la disminucion de 16 puntos en la tasa de prevalencia de
anemia en las zonas intervenidas de la Sierra Central y de 4 puntos
porcentuales en desnutricién crénica durante los 4 afios de gobierno.
(MCDS, 2011:5. Subrayado afiadido)

En la pagina Web del MCDS, aparecen publicados otros resultados; la anemia —en el
grupo de nifios intervenidos— se habria reducido en 21 puntos y, en dos cantones,
Guamote y Antonio Ante, la desnutricion habria bajado en dos puntos (MCDS, 2013),
pero no se especifica a qué tipo de desnutricién se refiere. Lo curioso es que al pedir
mas detalles acerca de esta informacion, la actual responsable técnica de la EAN
responde que ella no puede confirmar la veracidad de estos resultados, pues esta
informacidn no cuenta con estudios, informes o registros de respaldo (entrevistal8).

En la ultima Encuesta Nacional de Nutricion (ENSANUT) publicada a fines del
2013'#, la anemia en menores de un afio*?? aparece con una prevalencia del 62%, solo
cuatro punto menos que en 1986 (ENSANUT, 2013:58), mientras que la desnutricion
crénica infantil aparece con una prevalencia de 25,3%, es decir solo 0,5 de punto menos
respecto al indicador del 25,8% del 2006. La meta de reducir la prevalencia en un 45%
entre el 2009 y el 2013 aparece muy distante. Y aun mas distante estaria la meta

120 Desde inicios del 2007 hasta noviembre del 2013 el MCDS tuvo cinco ministros; Nathaly Celi de
2007- mayo 2009. Jeannette Sanchez junio 2009-Octubre 2011. Doris Soliz noviembre 2011-abril 2012.
Richard Espinosa abril 2012-abril 2013. Catalina VVaca desde abril del 2013.

121 | La ENSANUT fue realizada entre el 2011 y el 2012 por el MSP y el INEC (Instituto Nacional de
Estadisticas y Censos). El objetivo de la encuesta es actualizar los datos de la situacién nutricional de la
poblacion y recoger datos sobre salud sexual y reproductiva e investigar sobre factores de riesgo de las
enfermedades cronicas mas prevalentes (ENSANUT, 2013: 5). Anteriormente la ENDEMAIN cumplia
con este objetivo.

122 |La meta de la PRAMIE de erradicar la anemia en menores de un afio tomaba como base un indicador
de anemia del 83,9% seglin una encuesta realizada inicamente a “beneficiarios del BDH” por lo que ese
indicador no seria comparable con los promedios nacionales.
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establecida en los ODM para el 2015™%. Atn asi, en una publicacién denominada “Siete
afios de la Revolucion Ciudadana” se muestra una reduccion de mas de ocho puntos en
la prevalencia de la desnutricion cronica infantil. Esto se afirma al comparar un dato
‘recalculado’ para el 2004 y el dato registrado por la ENSANUT 2013.

Figura 13. Omisién del indicador de linea de base de la PRAMIE.

Prevalencia del retardo en talla y bajo peso
en ninos menores de 5 ainos
(en porcentaje)

gy 2325/ — 64.%

DANS (1986) ENDEMAIN (2004) ENSANUT (2012)

El bajo peso ha dejado de ser un problema de salud publica.
Sin embargo, el retardo en la talla es nuestro principal desafio.

Fuente: Siete afios de la Revolucién Ciudadana (Senplades, 2013: 20)

Pero si el principal indicador de linea de base para la PRAMIE fue el 25,8% de DCI en
el 2006 ¢Por qué esta comparacion se remite al 2004 y no al 2006 que era el ultimo dato
que tenia el pais sobre DCI?*?* El dato de la ECV 2006 ha sido ampliamente usado por
los organismos oficiales para dar cuenta de la prevalencia de la desnutricion infantil en
el pais. Un ejemplo reciente del uso oficial de la ECV 2006 para determinar la
prevalencia de la DCI es el Atlas de la Desigualdad Socioecondmicas en el Ecuador,
éste documento fue publicado por la Senplades a fines del 2013, unos meses antes que
la publicacion de la ENSANUT. El documento sefiala que:

12 Tomando como base el afio 1995, el Banco Mundial establecia que para el Ecuador esta meta era
llegar al 12% de prevalencia de la DCI (Banco Mundial, 2007:10). El 1l Informe Nacional de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio - Ecuador 2007, utiliza los datos calculados segun los parametros
NCHS 1978 pero no establece una meta explicita al 2015 (Pag. 25). Tomando el dato de 1998 (calculado
por Carrasco, 2013 y actualizado a las curvas de la OMS-206) esa meta estaria alrededor del 17%.

124 Otro objetivo de la PRAMIE era erradicar la anemia en menores de un afio. La ENSANUT sefiala que
al 2010 la prevalencia de la anemia para ese grupo de edad es de 62% solo cuatro punto menos que en
1986 (ENSANUT, 2013:58). La PRAMIE en cambio sefialaba un indicador de anemia del 83,9% en
menores de un afio, pero este dato lo obtenia de una encuesta realizada unicamente a “beneficiarios del
BDH” por lo que no seria comparable con los promedios nacionales.
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“las  prevalencias provenientes de encuestas con medidas
antropométricas fueron de 40,2% en 1986; 32,5% en 1998; 29% en
2004 y 25,9% en 2006” (SENPLADES, 2013: 89. Subrayado afadido).

Tabla 13. ECV 2006 y ENDEMAIN en un mismo cuadro comparativo (a).

Cuadro 6
Ragidn Araa Porcentaje
Siama Rural 4389
Urbana 237
Total 28
Costa Rural 253
Lrbano 16,1
Total 19,1
Amazoniz Rural 27
Urbana 27 4
Total 352
Total pais Rural 3.6
Lirbana 19,4
Total 75,9

Fuente: INEC, Encuesta de condiciones de vida, 2006.
Elaboraciin: Unidad de Imormacian Socio Ambiental UASE y CEPLAES

Fuente: Atlas de las Desigualdades Socio-Econémicas del Ecuador, 2013. P4g. 89.

Ademaés de omitirse el dato del 2006, otro dato confuso en la ENSANUT es el célculo
de la prevalencia de la DCI en el 2004. La ENDEMAIN 2004 registro una desnutricion
cronica infantil de 23,2% calculada segun las curvas NCHS-1978. Con los nuevos
parametros OMS-2006 ese 23,2% pas6 a convertirse en 29%, esto segun los célculos
realizados en varias publicaciones oficiales y por otros profesionales expertos en este
sector de politicas. Por ejemplo un estudio de la OPS del 2008, para varios paises
latinoamericanos y del Caribe, recalculo los indicadores de afios anteriores segun las
curvas OMS-2006 y uso la misma base de datos de la ENDEMAIN 2004, asi llego a
una prevalencia del 29,3% a nivel nacional. A indicadores similares llegan los célculos

de Carrasco (ver pag. 194) y de otros analistas nacionales (entrevista 36 y 37).

242



Tabla 14. Prevalencia de la DCI 2004 segun un estudio de la OPS 2004

Table 2. Comparison of the prevalence of underweight, stunting, wasting, and overweight
using the NCHS Reference versus the WHO Standard

Country, | Reference Weight-for-age Length/height-for-age Weight-for-Length/height
year % <35SD | %<-25D | %<35D | %<-25D | %<3SD | %<-25D | %>25D | %>35SD
Ecuador, WHO 143 617 831 |/ 2931 \] o9 234 537 105
2004 NCHS 170 965 6.40 2330 | 080 221 336 139
Difference 027 348 191 6.00 010 012 191 034
(percentage
points)

Fuente: Malnutrition in Infants and Young Children in Latin America and the Caribbean: Achieving the
Millennium Development Goals. PAHO, 2008: Pag. 12

Una publicacion del MSP en el 2011 también utiliza el indicador del 29% de la
ENDEMAIN 2004 calculado segun las curvas OMS-2006 y el indicador del 25,8% de la
ECV 2006, ambos dentro de una misma serie de datos para demostrar la evolucion del

indicador de la DCI en el tiempo:

Tabla 15. ECV 2006 y ENDEMAIN en un mismo cuadro comparativo (b).

Pais 32.5 3.9 9.2 2580

371 854
Iona urbano 7.4 225 224 19.4
Zona Rural 7 431 375 35,7

Fuente: Nutricion en Salud. MSP, 2011. P&g. 16.

Al parecer el re-célculo que se hizo en la ENSANUT para la prevalencia en el afio 2004
utilizoé los datos de la ENDEMAIN de ese afio, pero aplicd un procedimiento ad hoc. La
ENDEMAIN 2004 es una encuesta que investiga sobre varios componentes
(fecundidad, planificacion familiar, salud materna e infantil, lactancia, salud
reproductiva, violencia de género, enfermedades de transmision sexual, mortalidad
infantil, etc.): para el componente IV de “salud en la nifiez” (atencion médica y

enfermedades como diarrea, infecciones respiratorias, vacunacion, etc.) la encuesta

243



selecciona a “un solo hijo por mujer en edad fértil (MEF)” (ver cuestionario individual
ENDEMAIN, 2005: 14-18); mientras que para el componente XV se aplico los
procedimientos antropométricos a todos los hijos menores de 60 meses de las MEF
seleccionadas dentro de la muestra (ver cuestionario individual ENDEMAIN, 2005: 56).
Fue sobre estos datos que se calculd la prevalencia de la DCI para la ENDEMAIN 2004.
En su re-célculo, el equipo técnico de la ENSANUT, asumio el criterio del componente
de salud infantil, es decir un solo hijo vivo por MEF para procesar los datos del
componente de antropometria, que como ya se sefial6, correspondian a todos los hijos
vivos menores de 60 meses de las MEF seleccionadas. Al considerar que el universo de
la muestra correspondia a un conjunto menor que aquel al que realmente corresponde,
se calculd el valor de expansion aplicando como correccion al peso muestral de las
MEF, el nimero de hijos vivos (wt=hijos vivos*MEF), esto otorgd un peso mayor a los
nifios cuyas madres tenian mas de un hijo (entrevista 37). Como resultado la cifra de la
prevalencia de la DCI para el 2004 aparece en la ENSANUT aumentada en mas de
cuatro puntos*?.

En varios documentos oficiales sobre la DCI el dato del 2004 aparece cercano al
29% y se utiliza el dato de la ECV-2006. Entonces ¢por qué en la ENSANUT se volvio
a calcular el dato del 2004 utilizando un procedimiento ad hoc? (Y por qué en el
informe de logros gubernamentales se omite el dato de la ECV-2006 si éste fue el
indicador de base utilizado en el PNBV 2009?*% Puesto que si se analiza uno u otro
periodo (|2004-2012| 6

2006-2012|) se llega a conclusiones muy distintas sobre el ritmo

125 Esta explicacion esta basada en dos fuentes: un analisis que hace Paul W. Stupp del CDC de Atlanta
sobre este re-calculo de la prevalencia por parte del equipo técnico de la ENSANUT. Stupp asesor6 a la
CEPAR para la realizacion de la ENDEMAIN 2004 y conoce la metodologia en detalle, por eso identificd
la causa de la inconsistencia. La otra fuente es una comunicacién enviada por la responsable de la
ENSANUT al INEC. En esa comunicacion Freire sefiala que en el céalculo se asume que los datos
corresponden a una muestra conformada por un solo nifio seleccionado por cada MEF y que por ello
corrigieron el célculo del valor de expansion. En la comunidad de analistas y técnicos que estudian sobre
indicadores de salud y nutricidn en el pais, existe inconformidad respecto a este resultado. Si bien la
calidad de informacién generada por la ENSANUT no estd en duda, en cambio se observa que sus
resultados han sido mas dilatados en el tiempo y han tenido un mayor costo que los que tuvo la
ENDEMAIN en sus distintas ediciones (desde 1987). La CEPAR es una ONG que trabaja con apoyos
técnicos y financieros de organizaciones internacionales como USAID, UNFPA, BID, CDC Atlanta, y del
Proyecto MEASUR de la Universidad de Carolina del Norte. En principio se esperaba que la CEPAR
continuara con la serie ENDEMAIN cada cinco afios es decir la siguiente habria sido en el 2009. Pero por
una decision de “institucionalizar” la encuesta en el MSP, ésta se pospuso hasta que estuviera lista la
propuesta de la ENSANUT en el 2011. De todas maneras, a decir del representante de la CEPAR, la
ENSANUT utilizé los mismos cuestionarios de la ENDEMAIN (entrevista 37).

126 Sequn los métodos interpretativos, a veces, lo que no se dice, aguello que se omite, resulta ain mas
significativo que lo que se dice (véase Wagenaar, 2011 y Pader, 2006)
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del avance en la reduccién de la DCI, es posible conjeturar que existe, por parte de
quienes manejan esta informacion, una intencién de evitar las conclusiones a las que se
Ilegaria al comparar los datos de la prevalencia de la DCI en el altimo periodo.
Ciertamente, la comparacion entre las prevalencias del 2004 —recalculada—y del
2012, aumenta drésticamente el ritmo de la reduccién de la DCI; pero como se ha visto
a lo largo de este Capitulo, el INTI, la EAN y el PNBV 2009, partieron de una
prevalencia del 25,8% de DCI segun la ECV-2006. Si tomamos los datos de la
ENDEMAIN 2004 y los comparamos con el dato utilizado en el 2009 para la
formulacién de la PRAMIE aparecen dos periodos muy distintos; un primer periodo
2004-2006 que —sin politica— presenta una reduccién de 1,16 puntos por afio, y otro
periodo 2006-2012 que—con politica a partir del 2009— presenta una reduccion de menos
de una décima de punto por afio. Y este es un resultado muy distinto del que se preveia

en el PNBV en el 2009 con la implementacién de una politica explicita.

Tabla 16. Tendencia de la DCI segun el indicador ECV-2006
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Elaboracién: la autora.

Ninguno de los funcionarios de la EAN ha dado una explicacién clara respecto a la
omision del indicador del 2006. Uno sefial6 que es probable que hayan existido errores
en el calculo de los datos de la ECV-2006 debido al cambio en las nuevas curvas OMS.
Otro mencion6 que, metodologicamente, la ENSANUT no es comparable con la ECV
2006. Pero como se ha visto, varias publicaciones oficiales han utilizado tanto los datos
de la ECV como los datos de la ENDEMAIN (a la cual se supone que reemplaza la
ENSANUT) dentro de una misma serie de datos (ver tablas 25 y 27).
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Al momento se encuentra en ejecucion la Sexta Ronda ECV-2014, este seria el
dato que permitiria una comparacion directa con el dato ECV-2006. Un experto asesor
de la ECV-2014 sefiala que, en base a la informacion hasta ahora recogida, es probable
que el indicador actual esté muy cercano al sefialado por la ENSANUT (25,3%). Si esto
es asi ¢por queé el indicador de la DCI habria variado tan poco en los ultimos afios? Es
probable —dice el experto— que ¢l indicador haya llegado a una fase de “estructuralidad”,
es decir, hay fendmenos sociales que al inicio de una intervencion pueden variar mucho
con un esfuerzo moderado por parte de la politica, pero a medida que transcurre el
tiempo el indicador avanza a menor velocidad, y aunque los cambios marginales son
menores, estos requieren mayor esfuerzo por parte de la politica. Sefiala también que en
el caso de la desnutricion este fendmeno suele ocurrir por debajo de los 20 puntos
(entrevista 36). En el caso de Chile por ejemplo, la desaceleracion en el indicador de la
desnutricion es més notoria a partir del 12% de prevalencia (PAHO, 2007: 47).

Desde el marco analitico del proceso de las politicas publicas la evaluacién es
una etapa que permite generar conocimientos sobre el proceso con el fin de mejorar el
mismo proceso. Una politica sin evaluacion esta incompleta. La informacidn sobre los
resultados de las politicas es una forma de promover la accion publica ¢cémo pueden el
publico y los actores sociales, evaluar, criticar y aprender sobre el proceso de las
politicas si su continuidad en el tiempo es difusa y si los pardmetros de evaluacion no
son claros? El control sobre los resultados de las politicas es una caracteristica inherente
a una participacion sustantiva en el proceso de las politicas (ver pag. 56).

Analisis del presupuesto en relacion a cada punto de reduccion de la DCI

Para el andlisis de la inversion y de la eficiencia en la reduccion de la desnutricion
cronica infantil es necesario observar comparativamente entre dos periodos para los
cuales existen datos estadisticos sobre la prevalencia de la DCI en Ecuador: en este caso
el primer periodo (P1) va del 2004 al 2006 y corresponde a un periodo anterior al
régimen del buen vivir en el cual ain no se habia implementado una politica especifica
para erradicar la DCI. El segundo periodo (P2) va del 2007 al 2012, este corresponde al
periodo en el que entra en vigencia el régimen del buen vivir y en el cual se implementa
la PRAMIE. La comparacion se hace en base a los presupuestos de los programas
existentes en los dos periodos y que estan relacionados directamente con el objetivo de
reducir la desnutricion. Estos son: Aliméntate Ecuador y PANN 2000 (que luego sera

SIAN); los programas de Maternidad Gratuita y Desarrollo Infantil (que en el primer
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periodo se componen de FODI, ORI, INNFA); y los programas de vivienda, agua y
saneamiento. Estos ultimos, como veremos mas adelante, presentan problemas de
agregacion en la informacion. Al comparar los datos presupuestarios para ambos
periodos, con y sin politica, se observa que el costo anual para reducir la DCI en un
punto varia considerablemente:

Tabla 17. Costo de la reduccion de la DCI para el periodo 1 (2004-2006) sin

politica.
(En millones de dolares) _
PROGRAMAS ANOS P1

2004 2005 2006
MIES. Aliméntate Ecuador 7,5 8 12,4
MSP. PANN 2000 11,7 10,5 12,5
MSP. Maternidad Gratuita 19,5 18,8 20,7
MIES. Fondo de Desarrollo Infantil 22,8 25,2 331
MIES. Operacién Rescate Infantil 22,6 23,8 254
MIES. INNFA 42,6 45,1 72,9
MIDUVI. Vivienda de interés social urbano y rural 16,3 20,3 20
MIDUVI. Agua y saneamiento para comunidades rurales | 10,2 9,7 4,1 Total (P1)
MIDUVI. Agua y saneamiento basico 37,2 43 41,6 2004 -2006
TOTAL PROGRAMAS 190,4 204,4 242,7 6375
PROMEDIO INVERSION POR ANO 2125
Reduccién de la Prevalencia de la DCI 29,3 25,8 3,5 (4)**
COSTO DE LA REDUCCION POR ANO 159,37

Fuente: Ecuador, Resefia de los principales programas y lecciones aprendidas 2000-2006. CEPAL

(2006b). Especialmente los cuadros de las Pags. 25 y 26. Elaboracion: la autora.

* El Programa de Maternidad Gratuita esta registrado como Programa de Salud Sexual y reproductiva.

** La prevalencia del 2004 aparece en algunos documentos como 29% y en otros como 29,3% (calculada
con las nuevas curvas OMS-2006). En este caso se ha tomado la cifra mas alta. Puesto que la
diferencia es 3,5 puntos, para el calculo de la eficiencia, se ha aproximado este valor al nimero
entero inmediato superior.
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Tabla 18. Costo de la reduccion de la DCI para el periodo 2 (2007-2012) con politica.
(En millones de dolares)

PROGRAMAS ANOS P2
2007 |2008 2009 2010 2011 2012*
MIES. Aliméntate Ecuador 17,5 16,9 6 22,2 2,4 3,7
MSP. (PANN 2000) SIAN 12,5 12,4 18,8 12,3 8 8
MSP. Desnutricion Cero (2011) 0 0 0 01,10 19,14
MSP. Maternidad Gratuita 20,6 17,3 26,2 19,9 6,8 6,11
MIES. Desarrollo Infantil 37,5 57,1 107,8 136,9 137,8 144,95
MIES. Operacion Rescate Infantil 26,5 26,2 0 0 0 0
MIES. INNFA 72,9 0 0 0 0 0
MIDUVI. Bono de Vivienda 74,4 375,6 172,8 88 130,4 42,6
MIDUVI. Agua y saneamiento (PRAGUAS, 10,8 0 7 3,7 11,5 23,1
PROMADEC)
MIDUVI. Titulacién de tierras 0 0 1,3 0,8 0,4 0,3 Total P2
TOTAL PROGRAMAS 272,7 505,5 339,9 283,8 298,4 247,9 1948,2
PROMEDIO INVERSION POR ANO 324,7
Reduccion de la Prevalencia de la DCI 25,8 25,3 0,5 (1)**
COSTO DE LA REDUCCION POR ANO 19482

Fuentes: Para los afios 2007, 2008, 2009, 2010 y 2011 se utilizaron los datos del Informe “;Coémo va la inversion social? Boletin cuatrimestral preparado por el
Ministerio de Finanzas, la UNICEF y el MCDS. Véanse especialmente los boletines N°25, 28, 31,33 y el Anexo al boletin 31. En estos informes el presupuesto
asignado al Bono de la vivienda (MIDUVI) incluye; Vivienda de Maestros. Vivienda Urbana — SIV y Vivienda Urbana — SIV Magisterio. Programa de Vivienda Rural
y Urbano-Marginal. Sistema de Incentivos de Vivienda — SIV y Fideicomisos. Ley de Vivienda. Programa de Intervencidn Territorial Integral. Bono de Desarrollo
Urbano. Programa de Saneamiento Ambiental Municipios — PROMADEC. Vivienda Urbano-Marginal. Programa de Vivienda de Interés Social. Emergencias en las
provincias de Tungurahua y Chimborazo. Socio Vivienda. *Para el afio 2012 puesto que aln no existe informacion de la ejecucion del presupuesto por programas se
utilizo los datos de la Proforma General del Estado - Programa Anual de Inversiones 2012. En el caso del bono de la vivienda se excluyo6 el rubro correspondiente a la
construccién de vivienda para las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional. ** La diferencia es 0,5 puntos, pero para el calculo de la eficiencia se ha aproximado el valor
de la reduccion al nimero entero inmediato superior. Elaboracion: la autora.
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Aln si consideramos que la politica inici6 en el 2009 y que por lo tanto el célculo de la
eficiencia de la inversion deberia hacerse para el periodo 2009-2012 (periodo 2b) y aln
si asumimos que en el 2009 la prevalencia de la DCI era la misma que en el 2006, es
decir 25,8; tenemos que el costo de reducir un punto en la DCI (de haber existido tal
reduccion) habria sido siete veces mayor que en el periodo anterior.

Tabla 19. Comparacion costo promedio de reducir un punto en la prevalencia de la
DCl entre P1y P2b.

(En millones de dolares)

PERIODO 1 [PERIODO 2b
INVERSION PROMEDIO 212,5 292,7
REDUCCION PROMEDIO POR ANO [1,16 0,12
COSTO POR PUNTO 159,3 1170

Elaboracion: la autora.

En general el presupuesto de los programas no se mantiene constante, varios programas
aumentan su presupuesto entre el 2008 y el 2010 para luego bajar en el 2011. Con las
reformas llevadas a cabo en el MIES el presupuesto de los programas de desarrollo
infantil se fusiond a partir del 2008 y en el 2010 se volvio a igualar la asignacion que en
conjunto tenian en el 2006. El programa Aliméntate Ecuador es el que mayores
variaciones ha experimentado, aumenta de 6 a 22 millones en el 2010 (Boletin MEF,
N°31) y baja a 2,4 millones en el 2011(Boletin MEF, N°33).

Para el 2008 la inversion en los programas de vivienda se incrementd
notablemente. La inversion efectiva (valor devengado) supera en casi 90 millones el
monto programado inicialmente para ese afio. EI Bono de la vivienda incluye varios
proyectos dentro del SIV (Sistema de incentivos a la vivienda). No todos estos
proyectos estan relacionados a los esfuerzos para la reduccion de la DCI. Como se anotd
en el anélisis de este componente, la construccion de vivienda fue una de las ofertas en
competencia durante la campaia electoral del 2006. El SIV esta considerado dentro de
una estrategia general de incentivo al consumo y a la produccion. Por lo tanto incluir el
bono de la vivienda dentro de las inversiones realizadas con el objetivo de reducir la
DCI podria distorsionar el calculo de la eficiencia. Si bien en la hipdtesis causal las

mejores condiciones de la vivienda tienen una incidencia directa en la DCI, para
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establecer esa relacion seria necesario determinar qué porcentaje de toda la inversion
destinada al bono de la vivienda entre el 2009 y 2012 (cerca de 884 millones de dolares
en total) llego a las familias destinatarias de la politica. Es decir qué porcentaje del bono
sirvid para que aquellas familias que habitaban en viviendas cuyas condiciones
aumentaban la probabilidad de incidencia de la DCI, mejoraran dichas condiciones.
Puesto que en base a la informacion existente, no es posible determinar esa relacion, se
puede recalcular la eficiencia al eliminar el rubro general destinado vivienda, agua y
saneamiento (VAS) e incluir solo el rubro destinado a la construccion de vivienda, agua
y saneamiento dentro del INTI para el periodo 2009-2012. Esto implica hacer un

recalculo también del periodo P1 para que las cifras sean comparables.

Tabla 20. Costo de la reduccion de la DCI para P1 sin VAS.
(En millones de dolares)

PROGRAMAS ANOS (P1)

2004 2005 2006
MIES. Aliméntate Ecuador 7,5 8 12,4
MSP. PANN 2000 11,7 10,5 12,5
MSP. Maternidad Gratuita 19,5 18,8 20,7
MIES. Fondo de Desarrollo Infantil 22,8 25,2 331
MIES. Operacién Rescate Infantil 22,6 23,8 25,4
MIES. INNFA 42,6 45,1 72,9 Total P1
TOTAL PROGRAMAS 126,7 1314 177 4351
PROMEDIO INVERSION POR ANO 145,03
Reduccidn de la Prevalencia de la DCI 29,3 25,8 3,5 (4)*
COSTO DE LA REDUCCION POR ANO 113,27

Fuente: Ecuador, Resefia de los principales programas y lecciones aprendidas 2000-2006. CEPAL

(2006b). Especialmente los cuadros de las Pags. 25 y 26. Elaboracion: la autora.

* Para el calculo de la eficiencia se ha aproximado el valor de la reduccién al nimero entero inmediato

superior.
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Tabla 21. Costo de la reduccion de la DCI para P2 con VAS- INTI 2009-2012
(En millones de dolares)

PROGRAMAS 2009 20?0NOS (P2t2))011 2012 TOTAL
MIES. Aliméntate Ecuador 6 22,2 24 3,7 34,3
MSP. (PANN 2000) SIAN 18,8 12,3 8 8 471
MSP. Desnutricion Cero (2011) 0 0 1,10 19,14 20,24
MSP. Maternidad Gratuita 26,2 19,9 6,8 6,11 59,01
MIES. Desarrollo Infantil 107,8 136,9 137,8 144,95 527,45
MIES. Operacién Rescate Infantil 0 0 0 0 0
MIES. INNFA 0 0 0 0 0
MIDUVI. Bono de Vivienda 14,329 20,29 9,386 44,005
MIDUVI. Agua y saneamiento 0 1,8 2,06 5,186 9,046
TOTAL PROGRAMAS 158,8 207,429 178,45 196,472 741,151
PROMEDIO INVERSION POR ANO 185.29
Reduccidn de la Prevalencia de la DCI 25,8 25,3 0,5 (1)*
COSTO DE REDUCIR UN PUNTO POR ANO 741,151

Fuentes: Boletin del Ministerio de Finanzas, la UNICEF y el MCDS: “;Cémo va la inversion social? N°28, 31,33 y el Anexo al boletin 31. Informe de gestion INTI-
MIDUVI del 30 de junio de 2013. Proforma General del Estado - Programa Anual de Inversiones 2012.

* Para el calculo de la eficiencia se ha aproximado el valor de la reduccion al nimero entero inmediato superior.

Elaboracion: la autora.
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Al eliminar el rubro general de la vivienda, agua y saneamiento e incluir solo el rubro
destinado a VAS mediante el INTI, resulta que el promedio de la inversion por afio para
los programas directamente relacionados con la DCI sube, en el periodo P2b, en cerca
de 40 millones respecto al periodo P1. Sin embargo, y aun con todos los ajustes
realizados, es claro que la eficiencia del gasto disminuye considerablemente.

Algunos estudios de impacto del BDH sobre la desnutricién infantil*?’

Aunque en sus origenes el Bono de Desarrollo Humano (BDH) no fue explicitamente
disefiado como un programa para erradicar la DCI, algunos analistas lo consideran
como parte de los esfuerzos del estado en esta area de politicas, puesto que varios
estudios muestran que los “programas de Transferencia Condicionada de Efectivo
(TCE) pueden tener un importante impacto en los resultados nutricionales” (BID, 2007:
xvi-xxiii). Las TCE son esquemas no contributivos que combinan las metas del iDH con
un apoyo —a través de ingresos— para los hogares mas pobres, es decir, para aquellos que
no cuentan con ningun tipo de seguro. Estas transferencias suelen estar condicionadas a
la asistencia de los nifios y nifias a la escuela, o a la asistencia de las madres a talleres de
capacitacion y a controles de salud para ambos en los servicios estatales (Molyneux y
Thomson, 2013: 67).

El BDH se cred en el afio 2003 con la intencion de transformar el Bono Solidario
que habia sido implementado en 1998 como una forma de compensacién caracteristica
del modelo residual de los programas de proteccion de fines del siglo XX. Con el BDH
se buscaba avanzar hacia una concepcién mas integrada de la proteccién social*?®. Pero

factores como la inestabilidad politica del pais a inicios del nuevo siglo habrian

127 | as evaluaciones de impacto aqui citadas constituyen un insumo para aumentar la comprension de la
interrelacién entre instrumentos de distintas politicas como podrian ser las TMC y los programas de
nutricion y alimentacion o los instrumentos de Desarrollo Infantil, mas no constituyen una intencién de
utilizar estas evaluaciones para inferir algin resultado o impacto de la PRAMIE.

128 En sus inicios el Bono Solidario fue un programa de transferencias monetarias a los hogares mas
pobres (Quintil 1 y 2) afectados por la crisis financiera de fin de siglo que provocd que “millones de
ecuatorianos pasaran a situaciones de pobreza [y] a reducir significativamente sus niveles de consumo y
sus capacidades humanas, puesto que sus hijos debieron abandonar el sistema escolar y las atenciones de
salud”. En ese entonces el bono se entregaba a las personas que se autodefinian como pobres (Enriquez,
2013; 33). Fue a partir del 2003 que se inici6 con la calificacion y seleccion de beneficiarios, “el BDH
utiliza una estrategia de focalizacién individual basada en un indice de pobreza (Selben). Este indice
identifica a los potenciales beneficiarios de los programas sociales a partir de una clasificacién de las
familias segun sus necesidades basicas no satisfechas. El indice de pobreza es calculado a través de un
analisis de componentes principales no lineal. Las familias que pertenecen a los dos quintiles mas pobres
(por debajo de 50,65 en el indice de pobreza) reciben el programa” (Ponce, 2013; 22).
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impedido avanzar en esa direccidn; aspectos como la condicionalidad del BDH,
“quedaron en el papel, puesto que [...] no se realizd ningun tipo de control” (Enriquez,
2013: 36), asi ya en su implementacion el BDH termind por no incluir mecanismos que
permitieran asegurar y verificar el cumplimiento de la condicionalidad. De ahi que el
BDH se considere mas bien una “transferencia monetaria no condicionada” (Ponce,
2013: 22).

Segun Ponce en la literatura sobre TCE se puede ver que el impacto de estos
programas respecto a las variables del IDH suelen “atribuirse tanto a la transferencia
monetaria en si misma (efecto ingreso), como a la condicionalidad (efecto sustitucion o
efecto condicion)” y aunque “no existen estudios rigurosos que permitan analizar la
importancia relativa de los dos efectos en el impacto global de un programa” de TCE,
algunos estudios del caso ecuatoriano sugieren que el efecto ingreso seria mayor en
hogares extremadamente pobres y tiende a reducirse a medida que los ingresos de los
hogares aumentan (Schady y Araujo, 2007 asi como Osterbeek y Ponce, 2008 cit pos en
Ponce, 2013: 25). Para los hogares de este ultimo grupo el efecto condicién, cuando
existe, es el que incide sobre las variables del IDH. “De ahi la importancia de que [las
TCE] tengan mecanismos reales de verificacion del cumplimiento de la
condicionalidad” (Ponce, 2013: 25). Si bien los estudios del BDH sugieren que este
tiene “un efecto menor, pero aun asi positivo, en el estatus nutricional de los nifios”
(Ledn y Younger, 2007 cit pos en Ponce, 2013: 21) pareceria que una condicionalidad,
por ejemplo a través de la capacitacion a las madres en temas nutricionales, de salud y
desarrollo psicomotriz, podria aumentar ese efecto (Ponce, 2013: 25-26).

Un estudio de Schady y Rosero encontré que el BDH (que al momento del
estudio era de $ 15) aumentaba la porcién de dinero que las familias beneficiarias
destinaban para su alimentacion, especialmente en el grupo de familias mas pobres
(Schady y Rosero 2008 cit pos en Buser et al, 2013: 14).

En otro estudio reciente realizado por varios autores, para hogares urbanos, se
encontré que mientras el impacto positivo del ingreso del BDH respecto a la relacién
estatura-edad en los nifios es muy bajo (casi nulo), en cambio el impacto negativo de
perder el bono es muy significativo; especialmente para los grupos con nifios de menor
edad hasta los dos afios. Al parecer los hogares ajustan permanentemente su consumo de

alimentos en funcion de los ingresos que dejan de percibir, es decir frente a una
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contraccion de los ingresos familiares el primer rubro de gastos en contraerse es el
destinado a la alimentacién de los nifios pequefios*®®. Esto resulta especialmente notable
en los casos en los que las familias pierden una transferencia monetaria. En la muestra
analizada, los autores observan que hasta dos afios después de una contraccion en el
presupuesto, las familias aun no eran capaces de compensar esa pérdida en ingresos y
por lo tanto no lograban nivelar su gasto en alimentos; tanto el peso para la talla como la
talla para edad se vieron afectados por reducciones en los ingresos (Buser, et al, 2013).
En el 2010 Paxson y Schady también exploraron los efectos de las TCE sobre el
desarrollo infantil (especialmente en la habilidad cognitiva) en zonas rurales del
Ecuador. Aunque la relacion entre estas dos variables no es clara, los autores sugieren
que el BDH —auln sin ser condicionado— tiene un efecto “positivo aunque modesto” en el
desarrollo infantil, especialmente en el estrato de nifios mas pobres. En ese sentido, si la
condicionalidad de las TCE se establece sobre comportamientos parentales que a su vez
tengan efectos en el desarrollo infantil (uso de servicios de salud, de educacion,
conocimientos en nutricion, etc.) entonces ese efecto podria incrementarse. Sin
embargo, hay que tomar en cuenta también que la condicionalidad interactia con la
calidad de los servicios disponibles en salud y educacién, por lo tanto su efecto sobre el
desarrollo infantil también depende de esta otra variable (Paxson y Schady, 2010: 215).
En resumen; los estudios de impacto del BDH muestran que el grupo de
personas destinatarias de este bono, no es homogéneo. Dentro de este grupo existen
variaciones de ingreso y de consumo Yy por lo tanto existen segmentos de personas con
mayores carencias que otras. Debido a estas variaciones el BDH tiene efectos
diferenciados; es mas efectivo por ampliar el consumo de alimentos en los méas pobres,
mientras que en los menos pobres aumenta su efecto sobre el comportamiento
relacionado a la condicionalidad. Si esto es asi, entonces el grupo mas pobre requiere
una transferencia que le permita compensar primero sus carencias con respecto al
consumo de alimentos; esto para evitar que los nifios y nifias se desnutran. Una vez
satisfecha la necesidad mas basica del consumo de alimentos, la transferencia podria

también permitirles adoptar el comportamiento asociado a la condicionalidad. En

129 | os autores de este estudio se basan en un estudio previo realizado en Ecuador por Hidrobo (2010)
quien encontré que los nifios y nifias que estuvieron relativamente mas expuestos a la crisis financiera
entre el 1998-2000 son mas pequefios y tienen una menor habilidad cognitiva que otros que no lo
estuvieron. Igualmente Baird et al (2011) encontr6 que las fluctuaciones de corto plazo en el PIB en los
paises en desarrollo estarian correlacionados con la mortalidad infantil (citando a Buser, et al, 2013: 2).

254



términos de capacidades el disponer de medios (en este caso un ingreso) para estar libre
de hambre es distinto a disponer del acceso y la informacion para estar saludable o para
asistir a la escuela. La ampliacion de estas capacidades podria requerir de méas de un
instrumento. Pues aunque los servicios relacionados con la condicionalidad pueden ser
completamente gratuitos éstos suelen implicar costos de oportunidad y traslado que, en
un estado de extrema carencia, podrian ser significativos. En este nivel, puesto que se
trata de comportamientos en los individuos, las condicionalidades se orientan a
modificar las causas mas inmediatas de la DCI mas no los factores determinantes
basicos. Ademas, es necesario tener en cuenta que si bien los efectos directos del BDH
sobre la DCI (o sobre relacidon talla-edad) son escasamente significativos, en cambio, la
suspension del BDH tiene un efecto negativo en la nutricion de los nifios mas pequefios.

Al momento de escribir este Capitulo (noviembre 2013) el BDH se encuentra en
un proceso de reestructuracion que implica la re-focalizacién de los beneficiarios; se
prevé que la reestructuracion incluya mecanismos de verificacion y control sobre el
cumplimiento de las condicionalidades. Entre las condicionalidades estarian los
chequeos de salud y nutricionales contemplados en el programa Desnutricion Cero de la
EAN. En el proforma 2014 esté prevista la reduccién de un 30% en el presupuesto que
actualmente se destina al BDH*®. Puesto que el aumento del bono a $50 fue una de las
ofertas de la campafia de reeleccidn del Gobierno a inicios del 2013, politicamente, es
poco factible que se pretenda reducir el monto del BDH, lo que hace pensar que la
reduccion serd via exclusién de beneficiarios, es decir que probablemente un 30% de las
familias que actualmente reciben el BDH seran consideradas no elegibles en el nuevo
Registro Social. Por otro lado, los bonos que se entregaban en el programa
“Desnutricion Cero” ahora estaran incluidos en el BDH ;(Como podrian afectar en el
estado nutricional de nifios y nifias menores de cinco afios estas reducciones en los
subsidios sociales? si se toma en cuenta que la alimentacion de los mas pequefios es un
rubro altamente sensible a los ajustes en el presupuesto familiar.

En las primeras discusiones sobre la PRAMIE y en el disefio del INTI, no se
consider6 una articulacion con el BDH. Es solo a partir del fracaso en la gestion de las

transferencias monetarias del programa Desnutricion Cero del MSP que se buscé la

130 En el 2013 el presupuesto ejecutado del BDH fue de 1,054 billones de délares, mientras que en la
proforma presupuestaria del 2014 el presupuesto previsto es de cerca de 716 millones de délares (Cfr.
Presupuesto 2013, Proforma Presupuestaria 2014 y Plan Plurianual de Inversion 2013-2017)
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vinculacion con el BDH. Esta necesidad de articulacion se hace visible después que el

BDH se incremento a $ 50 y justamente cuando inicia su reestructuracion.

Una nueva EAN para el 2014
Si la cifra sobre la DCI de la ENSANUT es correcta, significa que la DCI se ha
reducido mucho mas lentamente en los Ultimos seis afios que en otros periodos
anteriores. Esto a pesar de que otros indicadores, como el gasto social, la cobertura en la
educacion o los niveles de pobreza muestran avances. “Entonces ;Qué estd pasando con
la DCI en el Ecuador?” (Entrevista 29). Pareceria ineludible responder a esta pregunta
antes de plantearse una nueva estrategia de intervencion para la PRAMIE.

En lo que sigue trataré de describir el proceso y el contenido de la nueva EAN.
En primer lugar es necesario observar que en el PNBV 2013-2017 nuevamente se
plantea la meta reducir la DCI, pero esta vez al 15% en el afio 2030. Para el periodo
2013-2017 se ha establecido la meta de “Erradicar la desnutricion crdnica en nifios/as
menores de 2 afios”. Se toma como base el Indicador del 24% que sefiala la ENSANUT

para ese grupo de edad. Para menores de cinco afios se sigue utilizando el indicador de
la ECV-2006 es decir el 26% de prevalencia, esto hace més inexplicable ain la
exclusion de este indicador en las evaluaciones comparativas entre periodos pre y pos
régimen del buen vivir.

Tabla 22. Nueva meta para la reduccion de la DCI en el PNBV 2013-2017.

Porcentaje (%)

R e — r - - -

2006 2007 2008 2009 2030 2013 20012 2013 2014 2015 2016 2017

ECV ANO base Meta
Ensanut

Meta intersectorial: Miraserio Coondinador de Desamolio Sockl

Fuente: N Ersarut-£CY [l Vsores bistiicos [ wess v
Blsboraciier Serplydes

Fuente: PNBV 2013-2017. P4g. 153
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La nueva estrategia parte del calculo continuo que va desde el 2004 hasta el 2012 sin
tomar en cuenta su propia linea de base del 2009. Basandose en la informacion de la
ENSANUT los técnicos de la EAN elaboraron una nueva estrategia que fue presentada
a la presidencia para su aprobacion. En esta presentacion se afirma que la disminucion
de la DCI entre el 2004 y el 2012 ha sido constante: un punto por ano. Y “tres veces
mayor que en el periodo anterior”. También se afirma que si bien los esfuerzos de la
politica no alcanzaron la ambiciosa meta de llegar al 14% en el 2013, tampoco se alejan

tanto del patrén de la aceleracidn que han seguido otros paises.
Tabla 23. Meta para la reduccion de la DCI en la Nueva EAN.

Prevalencia Desnutricion Cronica Infantil
1986 — 2013 (0 a 5 afios)

1986 2004 2012

. Reduccién
- Reduccion en .
Afos anual promedioc

Periodo ) puntos
transcurridos en puntos
porcentuales
porcentuales
1986-2004 18 arios B.7 pp 0.4
2004-2012 8 arnos -8.3 pp 1,0

La reduccion anual promedio de la desnutricioncrénicaes

alrededorde 3 veces mayordurante el periodo 2004-2012

Fuente: DANS 1386, ENDEMAIN 2004, PNBV 2009 — 2013, PNBV 2013 — 2017, ENSANUT 2012
Elaboracién: MCDS-MSP

Fuente: MCDS, 2013. Presentacion del Power Point: Nueva EAN 2013-2017.

Pero como parece quedar claro en el apartado anterior si se intercala el indicador del
2006 la evaluacion de esa reduccion presentaria una tendencia muy distinta y plantearia
importantes cuestiones de politica que requeririan de un ejercicio evaluativo serio y
autocritico sobre los resultados alcanzados en el periodo 2009-2013.

Los actuales responsables de la Estrategia, tienen poco tiempo en el cargo y su
tarea ha estado enfocada en desarrollar una nueva propuesta antes que en evaluar la
intervencion realizada. Extra oficialmente se conocio que en noviembre del 2013, estaba
en marcha una evaluacién externa de la EAN contratada por el MCDS, el Gerente de la
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EAN no respondié a mi reiterada solicitud de informacion sobre los avances de ese
estudio. De todas maneras la nueva propuesta de la EAN se formuld antes de conocer
los resultados de ese estudio puesto que asi lo requerian los imperativos de planificacion
institucional. La nueva EAN sigue un esquema mas o menos similar a la primera.
Aunque ahora se asumen solo tres componentes; a) acceso a servicios; b) héabitat
saludable; ¢) habitos de consumo. E incluye, en el conjunto de instituciones ejecutoras,
a la Secretaria Nacional del Agua, al Ministerio de Relaciones laborales y al Ministerio
del deporte. Ademas ahora si se prevé la vinculacion con el BDH y con el Seguro Social
Campesino™'. La articulacion con el BDH esta formulada desde una necesidad logistica
de la estrategia para aprovechar los procesos administrativos en la entrega de productos
y servicios ya establecidos por el BDH, pero no se toman en cuenta los resultados de los
estudios de impacto del BDH que —como se ha visto mas arriba— podrian aportar
importantes conclusiones para la toma de decisiones sobre la PRAMIE.

Se observa ademas un cambio de enfoque en la comprension del problema y de
sus factores determinantes: aparece un desplazamiento desde la relacion baja talla para
la edad como principal indicador de la DCI hacia una “combinacion de talla, peso y
bioquimica” (EAN, 2013: 5). El actual responsable de la EAN argumenta que en las
poblaciones indigenas el factor genético si determina la estatura, afirma que “buena
parte de la prevalencia de la DCI se explica por la estatura de la madre”. Esta nueva
comprension del problema parece contradecir la tesis de la OMS segun la cual todo nifio
y toda nifia tienen el mismo potencial de crecimiento en su primera infancia si se
cumplen determinadas condiciones. Entonces, la pregunta para la politica seria ¢qué
explica la baja estatura de la madre? (Es el factor genético o las condiciones
estructurales en las que han vivido esas madres? El funcionario explica ademas que en
el caso de las poblaciones andinas, existe un factor ambiental determinante: la menor
disponibilidad de oxigeno en las zonas muy altas influye en una menor absorcion de
nutrientes y por lo tanto en una estatura menor de la poblacidn que las habita. La nueva
estrategia ya no hace énfasis en la desigual distribucién del problema como lo hizo en
su momento el INTI. La nueva EAN justifica la mayor prevalencia en las poblaciones

indigenas por factores que no se pueden corregir mediante politicas pablicas. Incluso

131 | a articulacion con el seguro Social Campesino si estuvo prevista en el disefio original del INTI pero
no se llevd a la practica.
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pareceria que se atribuye los bajos resultados de la EAN al factor genético de las
poblaciones en las que se focalizé la intervencion, las poblaciones indigenas ya no
aparecen como grupo de atencidn prioritaria para la EAN. Se anota que la estrategia
anterior estuvo demasiado enfocada en las zonas de alta prevalencia, pero que sin
embargo éstas son zonas de baja concentracion poblacional. Asi, aunque hay zonas
rurales que alcanzaban hasta el 70% de nifios desnutridos, en cambio la poblacion
infantil rural solo contiene al 44% del total de nifios con DCI. Por lo tanto para que el
indicador disminuya mas rapidamente es necesario actuar principalmente en las zonas
con mayor concentracion de poblacion (entrevista 19).

Como hemos visto en la problematizacion de la DCI, los pardmetros
establecidos como estandares para la determinacion de la prevalencia de la desnutricion
responden, desde su origen, a definiciones externas a la realidad ecuatoriana, por lo
tanto una reflexion acotada y pertinente al contexto nacional, sobre la mejor forma de
medir el estado de salud y el bien-estar de la poblacién infantil es completamente
plausible. Pero otra cosa es responsabilizar a un grupo de poblacion y a sus
caracteristicas (genéticas o ambientales) por los bajos resultados de la politica. Cambiar
la focalizacion de la politica para lograr mayor efectividad en los indicadores pareceria
ser una estrategia que, aunque responde a los imperativos actuales de la gestion,
también se aleja de la busqueda de mayor equidad, a la que se alude constantemente en
el PNBV como argumento central y justificativo de la intervencion estatal.

El directivo de la EAN afirma que “alcanzar el pardmetro ideal de la OMS-2006,
solo se logrard en varias generaciones”. Mientras tanto se espera alcanzar la meta
establecida en el PNBV 2013-2017: “erradicar la DCI en nifios menores de dos afos
hasta el 2017”. Como componente central se pretende desarrollar un nuevo suplemento
vitaminico que estara listo en el 2014 y que se empezaria a aplicar a fines de ese afo, asi
los nifios que nazcan durante esta transicion 2014-2015 recibiran el suplemento
nutricional y cuando tengan dos afios en el 2017 —si nada falla— tendran una estatura
similar a la esperada hasta los 24 meses y estaran libres de anemia. Asi, la estrategia
prioriza instrumentos de intervencion que son apropiados para combatir la anemia y la
desnutricion global y cuyos efectos son mas observables en el corto plazo.

Al igual que en el primer disefio del INTI, la poblacién destinataria de la politica

(en este caso familias con nifios y nifias menores de cinco afios que habitan en las areas
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de mayor prevalencia o de mayor concentracion de la DCI) no tuvo ninguna
participacion en el proceso de formulacion de la nueva EAN. A la pregunta sobre si
hubo un proceso participativo para la formulacién y evaluacion de alternativas tal como
lo determina la normativa de planificacion de las politicas pablicas (GFPP, 2011) el
funcionario responsable responde que a nivel de Ministerio Coordinador este requisito
no es pertinente. Sugiere hablar con otra funcionaria “que se encarga de esos temas”. Al
contactar a la funcionaria referida ella menciona que no conoce de ningln proceso de
participacion para la formulacién o la implementacion de la nueva EAN, su experiencia
ha sido en la organizacion de mesas de trabajo para la elaboracion del PNBV 2007 y
2009; quiza es por eso que el gerente de la EAN “se confundio” (entrevistas 19 y 31).

Si a nivel de Coordinacion interministerial no cabe considerar la participacion
social en la formulacién de la estrategia, entonces es probable que a nivel de cada
ministerio si se haya considerado esta participacion. Segun la Constitucion y la
normativa de la planificacién de politicas publicas sectoriales, los Ministerios estan
obligados a conformar los Consejos Ciudadanos Sectoriales (CCS) y crear instancias y
mecanismos participativos para incluir actores sociales en el proceso de formulacion de
politicas. Para cumplir con este requisito los Ministerios han creado CCS conformados
por personas conocedoras del sector y de sus problematicas. En los casos en los que
existen coaliciones de politicas, algunos ministerios han buscado incluir a miembros de
estas coaliciones. En otros casos se trata de académicos o de profesionales que trabajan
en ONG o agencias de cooperacion relacionadas con el sector de politicas y en otros
casos se trata de personas relacionadas de una u otra manera con los equipos técnicos y
politicos de las oficinas centrales de los ministerios (entrevistas 30 y 16. Conferencia 6).

En el MIDUVI tampoco se registra la participacion de ninguna organizacién
social en el proceso de formulacion del Proyecto INTI en el 2010. Puesto que el
funcionario responsable del proyecto ya no trabaja en esta dependencia, el funcionario
delegado para atender mi entrevista me informa sobre los aspectos programaticos y los
resultados del proyecto, cuando le pregunto sobre la participacion me refiere a otra
funcionaria.

Recientemente se llevd a cabo en el MIDUVI el proceso de formulacion de las
politicas sectoriales segun la metodologia de la Guia de Formulacion de Politicas
Publicas Sectoriales (GFPPS). La funcionaria referida maneja un bien disefiado
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esquema de articulacion con organizaciones de la sociedad civil. Hace referencia
constante al lenguaje de los derechos, especialmente menciona el “derecho a la ciudad”
(considerado dentro del derecho al habitat y a la vivienda entre los derechos del buen
vivir). Aunque su rol como funcionaria del MIDUVI es reciente, ella tiene amplia
experiencia en este sector de politicas. Fue parte de un colectivo de organizaciones

promotoras de vivienda de interés social'*?.

Durante la entrevista observo que la
funcionaria maneja varias herramientas metodoldgicas para la concertacion de actores y
la planificacion participativa. Estas herramientas fueron aplicadas ampliamente por las
ONG en el pais durante su auge en la década de los 90. La funcionaria comenta que para
Ilevar a cabo el proceso de formulacién de politicas, contd con el apoyo de la Secretaria
de Pueblos, Movimiento Sociales y Participacién Ciudadana encargada de identificar las
organizaciones sociales en los territorios™. Cuando le pregunto su opinién sobre el
Decreto 16 ella responde que éste era necesario y es pertinente. Sin embargo, le hago
notar que a la luz de esta normativa, su funcién anterior —y la funcién de la ONG para
cual trabajaba— podrian ahora verse como “actividades partidistas que buscan injerencia

en las politicas publicas” y que en determinado momento —en funcion de las relaciones

132 | a funcionaria se identifica como una activista del derecho a la ciudad. Fue parte de una ONG que
recibia fondos de una entidad extrajera identificada —segun sus propias palabras - con una ideologia
partidista de “izquierda radical” y cuyos fondos eran utilizados para desarrollar actividades de incidencia
en las politicas publicas del pais (lo que ahora estaria prohibido segin el Decreto 16). Esta ONG
pertenecia a un “colectivo mas amplio” que incluia a otras ONG, empresas constructoras, agencias de
cooperacion, entidades financieras, centros de investigaciones y académicos. La mayoria de ellos eran
miembros del “Contrato social por la vivienda”. Entre los objetivos de este colectivo estaba el de incidir
en la formulacién de las politicas publicas para el desarrollo de proyectos de vivienda de interés social en
el pais. En este caso la funcionaria y ex empresaria de politicas ha asumido un rol de mediadora entre una
coalicion de politicas y el estado.

133 El MIDUVI llevé a cabo un proceso de planificacion participativa que duré més de seis meses para la
formulacidén de su catalogo de politicas institucionales. A través del registro elaborado por el Ministerio
de la politica el MIDUVI identific6 a un conjunto de actores locales a los que les hizo llegar una
invitacion formal para asistir a la Asamblea Zonal Sectorial. En la Asamblea se conformé el Consejo
Ciudadano de Habitat Asentamiento Humanos y Vivienda, y se eligieron los delegados a la Asamblea
Plurinacional del Buen vivir. Para la formulacién de politicas del periodo 2013-2017 se llevaron a cabo
tres asambleas: una para la fase de diagndstico e identificacion de problemas, otra para la definicién de
lineamientos de politicas y una tercera para la validacion de las propuestas. Un inconveniente para el
proceso de formulacidn de las politicas —mencionado por la funcionaria- fue que a cada Asamblea asistian
nuevos actores que no estaban familiarizados con el proceso y eso demoraba la construccion de acuerdos.
El cambio de autoridades dentro del Ministerio también afectd el proceso porque llegaba un nuevo
Ministro y no estaba de acuerdo con lo que se habia definido en la Gltima Asamblea. De todas maneras se
buscé llegar a una version final validada. Con esta version se construyé el “catalogo de politicas del
MIDUVTI”. Algunas de estas politicas ya estaban definidas en el PNBV y otras surgieron durante el
proceso, algunas son intersectoriales y otras son de exclusiva competencia del MIDUVI. A decir de la
funcionaria entrevistada las observaciones que surgieron en la fase de validacién fueron incorporadas y el
documento final. Este documento fue al MCDS para su aprobacién, una vez aprobado alli el documento
fue enviado a la SENPLADES para su registro (entrevista 30).
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con el gobierno de turno— podrian interpretarse como “atentatorias contra la seguridad
del estado”. A esto la funcionaria responde que la posibilidad y la libertad de injerencia
que tenian las ONG vy las organizaciones sociales fueron necesarias y apropiadas para la
época del “neoliberalismo”, pero ahora que el estado “ha tomado las riendas de la
politica publica”, regular este tipo de actividades se vuelve “necesario para la
gobernabilidad” (entrevista 30). Al parecer los argumentos criticos, conceptuales y
metodoldgicos que se usaron para cuestionar el modelo neoliberal en los afios 90 y a
inicios del nuevo siglo, ahora han sido racionalizados en funcion de la logica estatal
para justificar y legitimar su intervencion.

Finalmente, al preguntarle como habia sido la participacion de los destinatarios
de las politicas en el proceso concreto de disefio de la estrategia institucional para el
INTI y la EAN: la funcionaria respondi6 que “no conoce que se haya llevado a cabo un

proceso participativo para ese proyecto™'** (entrevista 30).

134 Por una determinacién presupuestaria en el MIDUVI la EAN sigue llamandose INTI, pero el INTI no
forma parte del conjunto de politicas institucionales que el MIDUVI present6 a la Senplades a fines del
2013.
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Un andlisis de tipo etnogréafico sobre la implementacion de la EAN

Aunque los métodos de analisis de las politicas publicas utilizan técnicas muy diversas,
su ambito es el analisis de las acciones racionales, programadas y sistematicas, por lo
tanto la etnografia no aparece en la lista de sus métodos analiticos mas aplicados. La
etnografia ha sido tradicionalmente un método de conocimiento que privilegia la
experiencia vivencial y la cotidianidad de los actores. Esta ha constituido una
herramienta de investigacion utilizada incluso por el mismo estado para estudiar
especialmente a los grupos subalternos. Estudiar el estado implica para el analista
cambiar la direccion y mirar hacia arriba, es decir intentar analizar las précticas de las
elites burocréticas en su cotidianidad, lo que conlleva su propio grado de dificultad,
pues generalmente el poder de estas élites se expresa precisamente en el control de la
informacidn. Para Nader (1972) el estudio etnografico hacia arriba puede contribuir a la
comprension del proceso mediante el cual el poder y la responsabilidad son ejercidos.
Estudiar a los grupos de poder y a aquellos que toman las decisiones que afectan a la
sociedad en su conjunto permitiria entender los mecanismos por medio de los cuales
unos cuantos individuos (en corporaciones, industrias, comités politicos, instituciones
del estado) guian los aspectos cotidianos de la vida de la gente. Estudiar hacia arriba
supone un ejercicio de reflexion politica que obliga al analista a posicionarse
conscientemente en relacién a los sistemas de poder mas amplios.

Una primera parte de esta investigacion la realicé a mediados del 2010, en ese
entonces analicé la llegada de la PRAMIE a la agenda de decisiones, mi interés al
continuar este estudio fue avanzar hacia el analisis de la fase de formulacion e
implementacién de la politica, ademas, me propuse mantener la perspectiva en todo el
proceso, pues aunque el analisis ponga el foco de atencidn en una etapa, éste no puede
estar separado de la comprension de la forma en que se conecta todo el proceso. Al
retomar la investigacion iniciada en el 2010, una primera dificultad fue que ninguno de
los actores institucionales que contacté inicialmente seguia en su cargo. Muchos de ellos
se encuentran en cargos de mayor responsabilidad en otras dependencias publicas. Por
recomendacion de maestros y colegas pude contactar a altos funcionarios del réegimen,
tipicos “actores de decision” vinculados a la actual EAN. En un principio, algunas de las
personas contactadas, se mostraron muy amables y dispuestas a colaborar con mi

investigacion. Sin embargo una vez que les explicaba el tema especifico y mis
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requerimientos de informacion, comenzaban a dilatar la fecha de la entrevista o llegada
la fecha, simplemente no estaban en el lugar o a la hora acordados. En otra ocasion a
mitad de la entrevista un funcionario adujo cambios de ultima hora en su agenda “por
oOrdenes superiores”. Con frecuencia debia esperar entre 15 y 30 minutos para ser
atendida antes de una entrevista. En més de una ocasion varios funcionarios ofrecieron
enviarme la informacion por correo electronico, pero la informacion nunca llegd. Debi
recurrir a estrategias alternativas, como entrevistar a funcionarios de menor rango, que
no eran actores de decision pero que conocian temas muy especificos, o entrevistar a los
altos funcionarios sobre algun otro tema con el cual parecian sentirse mas cémodos, por
ejemplo acerca de las principales innovaciones en su gestion, y lateralmente, sin hacer
preguntas directas, traia a colacién las cuestiones sobre la EAN. Ademéas me involucré
en un proceso de capacitacion que la Senplades llevo a cabo para “formadores de
formuladores de politicas sectoriales”, aunque informé que realizaba una investigacion
para mi tesis no di detalles especificos sobre mi perspectiva. Entrevisté a otras personas,
funcionarios, que por amistad accedieron a darme valiosa informacién, pero que me
solicitaron guardar absoluta confidencialidad sobre su identidad. También encontré
funcionarios y funcionarias que me atendieron puntualmente, compartieron informacion
abiertamente y mostraron una preocupacion genuina por la cuestion de la DCI, sin
embargo también debo mencionar que éstos fueron una notable minoria.

Esta experiencia me hizo notar que si una investigadora se enfrentaba a este
nivel de frustracién en sus interacciones con el estado, seria interesante observar la
dindmica de las interacciones con los llamados “beneficiarios de la EAN”. La practica
de dilatar y hacer esperar a la gente que hace uso de los servicios del estado pareceria
ser un mecanismo que utiliza el poder burocratico para mantener el control, en este caso
el control sobre la informacion. En Patients of State (2002) Auyero describe, —en base a
un extenso estudio etnografico— como el estado, ejerce su dominacion a través de la
burocracia y de ciertas practicas cotidianas como las de confundir a los usuarios de un
proceso relativamente simple complicandolo intencionalmente. Hacer esperar a la gente
sin razon objetiva, hacer uso arbitrariamente del tiempo del otro como condicion previa
para que éste tenga acceso a un servicio publico, es una forma de ejercer el poder de
dominacién sobre aquellos que necesitan esos servicios. El efecto mas siniestro y

profundo de estas practicas es que terminan por convertir a las personas usuarias de los
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servicios del estado en pacientes y no en ciudadanos y ciudadanas (Bourdieu cit pos
Auyero, 2002: 6).

Entre las causas para la crisis de estado de los ultimos afios, estarian las criticas
al caracter patriarcal y mono-cultural de los estados republicanos latinoamericanos, el
neo-constitucionalismo en paises como Ecuador y Bolivia seria parte de la respuesta
social e institucional a esta crisis (Avila 2011). Un estado patriarcal es aquel que asume
la tutela de los sujetos como si éstos no tuvieran capacidad para elegir y tomar sus
propias decisiones, el estado a través de su burocracia se instituye como el que mejor
conoce Yy aplica lo que es conveniente para los sujetos (Pateman, 1996). El estado mono-
cultural excluye la diversidad social, y ha sido criticado precisamente por los grupos
étnicos y por otros grupos que se consideran socialmente diversos del tipo ideal de
ciudadano considerado como sujeto universal en las narraciones del contractualismo
republicano. Estas formas de ser y hacer del estado patriarcal y mono-cultural parecen
reproducirse y adquirir una expresion propia en el nivel local donde la tradicion marca
con mas fuerza las formas de relacion inter-grupales y donde las préacticas de distincién
parecen menos permeables a las ilusiones multiculturales que nos ha vendido la
propaganda social en los Gltimos afios. Este podria ser el caso en las zonas mas
periféricas de la sierra central donde la secular divisién entre indigenas y mestizos es

mas marcada por la cercania cotidiana y por las practicas de diferenciacion.

A continuacion se presentan algunos resultados de la investigacion de campo
sobre la implementacion de la EAN en la provincia de Cotopaxi, ésta fue una de las tres
provincias en las que se focalizo el INTI en el 2009. Ademas en esta provincia esta el
Canton Sigchos en el que se llevd a cabo la investigacion de linea de base para la
implementacién de la estrategia de corto plazo del INTI. Mi interés fue visitar una
comunidad intervenida en el Cantdn Sigchos donde se aplico la estrategia de corto plazo
y otra comunidad intervenida en otro Canton que no fue parte de la estrategia de corto
plazo, en este caso fue una comunidad del canton en Pujili.

Viajé a Latacunga en noviembre del 2013 después de casi siete afios de mi
ultima visita a esa ciudad. Ya desde la via Panamericana se observan cambios evidentes
en el tipo de construcciones y edificaciones. Mi recuerdo de Latacunga era el de una

ciudad pequefa y ruidosa con una feria colorida y desordenada a lo largo de una de sus
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calles principales. Una vez en la ciudad el chofer del autobus anuncia que solo hara dos
paradas, una en el mall y otra en la terminal de buses. No estaba segura de dénde estaba
ubicada la oficina del MIDUVI, y asumi que la terminal estaria alejada del centro,
decidi entonces quedarme en el mall. Este resultd una réplica casi exacta de cualquier
otro centro comercial que podria encontrarse en la capital, con los mismos servicios y
tiendas de marcas internacionales. No logré ubicarme ni reconocer alguna calle que me
resultara familiar. Esta fue la primera de muchas constataciones posteriores que me
hicieron ver cuanto habia cambiado esta ciudad en los ultimos afos.

En mi primera visita a la Oficina del MIDUVI-Cotopaxi, el Director Provincial,
pensé que venia del MCDS, fui recibida amablemente y sin demora, se me informé que
convenia esperar a que los técnicos de campo presentaran su programacion semanal (era
un lunes por la mafiana) y segin esta programacion yo podria escoger a cual de los
proyectos INTI-MIDUVI queria visitar. Cuando le expliqué que no era del MCDS sino
que hacia una investigacion para mi tesis, la actitud del funcionario cambio
completamente. El directivo me informo que no era probable que los técnicos salieran a
las zonas que me interesaba conocer porque ya la EAN estaba en una fase de cierre y
que en ese momento tampoco podia atender mi entrevista (aunque yo la habia solicitado
la semana anterior). El funcionario pospuso la entrevista por dos ocasiones mas y
finalmente no fue posible entrevistarlo. De todas maneras su conocimiento sobre el
INTI era escaso pues hacia muy poco tiempo que ocupaba ese cargo. Hasta el dia
miércoles por la tarde en que volvi a preguntar por la programacion de salidas al campo
de los técnicos, se me indic6 que “aun no habian hecho la programaciéon”. Opté por
hablar con uno de los funcionarios de menor rango: éste también asumié (aunque nunca
se lo dije) que iba de parte del MCDS y por eso accedid a atender mi requerimiento de
informacion. Debido a la experiencia anterior con el directivo local, consideré que en
ese momento no era conveniente para mi investigacion aclararle mi procedencia. El
técnico me recomendd un proyecto cercano que podria visitar al dia siguiente, me
facilité el namero de celular de la Presidenta de la asociacién y me indic6 que seria
mejor llamarle ese dia para advertirle de mi visita “incluso por el tema de limpieza, —
dijo— para que tenga adecentadas las casas™: le aclaré que esto no era necesario, yo
llamaria a la Presidenta esa noche Unicamente para confirmar su disponibilidad para

atender mi entrevista algin dia de esa semana, pero no era necesario que las socias se
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tomaran molestias adicionales, o precauciones, con motivo de mi visita. Esa noche
efectivamente llamé a la persona referida a su celular y con tono serio, pero amable me
indico que podia visitarle al dia siguiente. Cuando llegué a esta Comunidad rural del
Canton Pujili todo el ambiente parecia estar preparado, algunas mujeres esperaban en
sus casas, otros hombres jovenes corrian con sus hijos para que yo los viera dentro de
sus casas. Aprovechando la disponibilidad y atencion que me dispensaba la Presidenta
(una joven mujer de 21 afos) le pedi que me sefialara las casas en las que vivian nifios
menores de cinco afos, ella se ofrecidé a acompafiarme y comenzamos a visitarlas de una
en una. Mientras atravesdbamos un terreno para llegar a una de las casas, una mujer
sali6 de otra casa, por la que habiamos pasado de largo, llamé por el nombre a la
Presidenta y le pregunté ;qué fue? ¢No va a venir? La Presidenta contesto: jno! jSolo
estamos yendo donde hay nifios de menos de cinco afios! La mujer enseguida sali6 de la
casa, cerré con llave y tomé otra direccion. En otra entrevista a una madre soltera, la
mujer indico que trabajaba en una plantacion de brocoli de la zona, en un horario de
07:00 a 15:30, eran alrededor de las 11:00 asi que le pregunté por qué estaba en casa a
esa hora un martes, la mujer mir6 enseguida a la presidenta con cierta aprension y me
respondid que ese dia habia pedido permiso en su trabajo porque sabia que “iba a visitar
alguien del MIDUVI”. La presidenta anadio: “si, es que el ingeniero me llam¢”. ES
decir que estas mujeres, sin importar lo que tuviesen que hacer ese dia —por ejemplo ir a
trabajar— debian estar alli, esperando mi visita, por una instruccién del técnico. Y esto a
pesar de mi pedido expreso de no anticipar mi llegada. Pareceria que a cambio del
beneficio recibido (la construccién de una vivienda de 42 m?) el estado —a través de sus
funcionarios locales— ha adquirido el poder de disponer arbitrariamente del tiempo de
estas personas. Ya en las visitas al interior de las casas, noté que algunas se encontraban
inusualmente limpias y ordenadas. Con frecuencia, por mis actividades profesionales,
visito hogares en el sector rural y estoy familiarizada con el aspecto como lucen las
viviendas, incluso en hogares urbanos donde hay nifios pequefios, se podria afirmar que
el orden no es una de las caracteristicas mas comunes.

Al ver estas viviendas recordé el comentario del técnico el dia anterior, sobre “el
tema de limpieza y adecentamiento”, también recordé el comentario de un funcionario
en la oficina central del MIDUVI en Quito, quien habia sefialado: “tuvimos que

amenazarles con quitarles la casa si no mantenian limpias las unidades habitacionales”
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(entrevistas 20 y 32). Pues parece que aqui la amenaza surtio sus efectos. El estado no
solo usa arbitrariamente el tiempo de las personas a las que entrega algin beneficio sino
que las disciplina para que acttien y se comporten de acuerdo a un patron esperado™®.
Lo que en su propio manual de “decencia y buenas costumbres” los funcionarios
estatales parecen no haber considerado es que la falta de acceso al agua, que ocasionaba
el problema de higiene dentro de las viviendas, no es una cuestion de eleccién personal
o simplemente de habitos de limpieza sino una cuestion de inequidad en el acceso a un
bien publico o mejor dicho, inequidad en el acceso a un derecho del buen vivir.

A partir de varias visitas a oficinas estatales en Latacunga y de observar las
interacciones entre los funcionarios y los usuarios en las oficinas estatales, es inevitable
advertir —en cierta actitud de distincion que asumen los funcionarios frente a los
usuarios del programa— la marca de practicas patriarcales y discriminatorias en el
ejercicio de la autoridad publica™®. Sin embargo tampoco es dificil observar que estas
practicas no son exclusivas del estado, sino que estdn enraizadas en la sociedad

misma*®’. Lo que hace el estado —a través de sus funcionarios— es reproducir esas

135 para ampliar la comprension de este tipo de practicas disciplinarias y clientelares en la distribucion y
en el acceso a programas sociales del actual régimen véase el trabajo de Toaza, 2011.

138 En una ocasién mientras ingresaba a la Oficina del MIES en Latacunga una mujer joven estaba parada
en la puerta del edificio con una carpeta en la mano, me mira y me pregunta si trabajo ahi, le digo que no,
que al igual que ella voy por primera vez a esa oficina. Le digo que “si quiere podemos ingresar juntas y
preguntar”. Al ingresar, la mujer le pregunta al guardia “si estan cogiendo personal”. Este responde “no,
no, no estan cogiendo nada”. Se dirige a mi y pregunta “y usted sefiora”. Le digo “tengo una entrevista
con... (el nombre de la funcionaria), “pase no mas en el piso 2 por las escaleras a la izquierda”. Le
sugiero a la mujer, en voz alta, que de todas maneras puede averiguar en la oficina de personal si mas
adelante van a necesitar personal. Ella se voltea a mirar al guardia y este dice encogiéndose de hombros
“pase, pase”. Cuando llegamos al segundo piso preguntamos en la primera oficina si estan receptando
carpetas para “tecndlogas educadoras” (la actual denominacion para las ex madres-comunitarias de los
CDI), la funcionaria que nos atiende afirma enseguida que si estan receptando postulaciones y menciona
de memoria una serie de requisitos que deben cumplir las postulantes, lo hace con cierto automatismo. La
joven mujer escucha los requisitos, luego agradece y se marcha con su carpeta bajo el brazo (Latacunga:
noviembre, 2013).

137 En otro de mis recorridos a una zona rural, mientras espero el transporte publico le pregunto a una
mujer mestiza de mediana edad que tiene un negocio frente a la plaza, a qué hora prevé que saldra el
préximo bus hacia la capital provincial, me da la informacién y enseguida inicia una conversacion sobre
mi visita al pueblo, le doy algunas respuestas y se interesa por el Programa del MIDUVI, ha oido que
“estan dando casas a algunos en el sector”, ella también es madre soltera y quisiera acceder a este
beneficio. Le aclaro que no soy del Ministerio, ni tengo toda la informacion que se requiere en este caso,
lo mejor seria que fuera a la capital provincial y se informara de primera mano. Con un gesto de
reconcomio ella responde: “mmm sino que a mi no me gustan esos buses que van a Latacunga, no
aguanto el olor, es que apestan, son muy sucios”. Cuando tomo el bus, se puede ver que la mayor parte de
pasajeros son indigenas. Es claro el trato diferenciado del oficial del chofer con unos y con otros. Quiza
porque llevo una camara fotografica colgada en mi cuello me invita a sentarme en el asiento delantero;
“para que tome las fotos” -dice-. Después dos indigenas de edad adulta, visiblemente agotados, suben al
bus y tratan de acomodarse en el espacio que forma la cubierta del motor cerca del chofer, pero el oficial
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précticas y aplicar su poder de decision sobre los asuntos y los recursos publicos para
mantener un determinado orden social. Con el eufemismo de la diversidad cultural
ampliamente difundido a través de los medios y reforzado por algunas acciones
simbdlicas por parte del estado y de otros lideres de opinion (Bourdieu, 2001: 87-104),
para quienes habitamos en los centros urbanos, pareceria que en la actualidad la imagen
del indio que dibujo el indigenismo desde los afios 30 ha cambiado radicalmente hacia
la de un pais multicultural en el que la diversidad étnica es una virtud y un patrimonio
nacional. Pero basta con sumergirse apenas un poco en la vida cotidiana de las
parroquias con poblacion indigena, especialmente en aquellas que estan méas alejadas
del centro, para observar la asimetria infranqueable que separa a unos y otros.

De acuerdo al diagnostico de linea de base que se realizd en Cotopaxi, en la
Parroquia Chugchilan, tres comunidades presentaban las prevalencias mas altas incluso
con casos de DCI severa; Chinalo Bajo, Chinalo Alto y Moreta. Estas fueron priorizadas
para la estrategia de corto plazo. Asi que decidi visitar sin aviso previo del MIDUVI
alguna de éstas comunidades. Mi viaje hasta Chugchilan resultd bastante mas
complicado que el viaje hasta la comunidad rural de Pujili. En mi visita al Centro de
Salud de Chugchilan, entrevisté a algunas funcionarias sobre el Programa Desnutricién
Cero, antes de retirarme pregunté a la auxiliar de Salud, —que aparentemente por ser la
mas antigua era la persona que méas conocia de la EAN- cuél de las tres comunidades
me recomendaba visitar como representativa de la implementacion de la estrategia de
corto plazo. Ella me recomend6 especialmente Chinalo Alto por tratarse de un sector
donde las casas estan mas cerca unas de otras a diferencia de Moreta donde la poblacion
se encuentra mucho mas dispersa. Ademas, como en otra entrevista unos dias antes, la
responsable del area de nutricion de la Direccién Provincial del MSP en Latacunga
menciond esta comunidad entre aquellas que se habrian “beneficiado” con viviendas
dentro de la EAN, me parecié que podia seguir confiadamente la recomendacion de la
funcionaria de la unidad de salud a pesar del grado de dificultad que esto implicaba.

Chinalo Alto es una comunidad de unas 150 familias, unas 80 viven agrupadas

en el centro y las demas se ubican en los alrededores. Estas tierras fueron parte de la

les insiste -casi a gritos- para que vayan a sentarse atras, ellos lo hacen sin protestar. Mas adelante se sube
un vendedor de dulces, éste habla con acento foraneo, y, como parte de su estrategia de ventas, cuenta una
serie de chistes sexistas con los que hace sonreir a varios pasajeros, comienza a repartir los dulces en cada
puesto -ya sea que el pasajero desee tomarlos o no- cuando se dirige a una joven mujer indigena, le
deposita los dulces en la mano, ella lo mira como queriendo negarse a recibirlos, pero el hombre se le
adelanta y con tono autoritario le dice; “coge, coge mija, sin compromiso” (Latacunga: noviembre, 2013).
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Hacienda Chinalo. Con la reforma agraria en los afios 70 y a través de luchas, juicios y
negociaciones con la familia de los “Sefiores Tapias” los huasipungueros finalmente
consiguieron que se repartiera parte de las cerca de 900 hectareas que tenia la hacienda.
A los abuelos les toco a 7 hectéareas por familia, los comuneros de la generacion actual
tienen terrenos de mas o menos una hectéarea en la que cultivan productos de la zona
para la subsistencia y otros crian el ganado de una empresa lechera.

El adjetivo “Alto” resulta muy apropiado para este sector pues se encuentra
ubicado a méas de 3500 msnm." El viaje desde la capital provincial hacia Sigchos, de
Sigchos hacia Chugchilan y de Chugchilan hacia Chinalo alto, muestra una gradual
disminucion de la calidad de las carreteras a medida que el viajero se aleja del centro.
La modernidad de la infraestructura vial que ha sido una de las caracteristicas mas
publicitadas por el régimen como indicativa del desarrollo actual del pais, y de su
efectividad en la gestidn, va perdiendo vigencia a medida que me acerco a la comunidad
de Chinalo Alto. A mi paso observo hileras de estudiantes que suben a pie una
empinada cuesta que parece interminable. Lo méas extrafio fue que una vez llegada en la
comunidad, nadie recordaba el INTI o la EAN. Efectivamente las casas aqui estan
agrupadas en un perimetro menor, pero no encontré ninguna construida dentro del
proyecto MIDUVI-INTI ¢Por qué la enfermera del Centro de Salud de Chugchilan me
habria recomendado especialmente este lugar? Quiza simplemente porque la funcionara
no sabia de qué le estaba hablando cuando le mencioné el Programa INTI y la Estrategia
Accion Nutricion.

A diferencia de la experiencia en que la visita fue anunciada, en este caso tuve
que buscar de casa en casa Y sin éxito, incluso me permitieron hablar en una reunion de
padres de familia en la escuela para preguntar a los asistentes si alguno particip6 en el
programa. Estan presentes unas 50 personas, ninguna recuerda el INTI o la EAN. Las
personas de la reunion escolar me miran con desconfianza, “no, no, no sabemos nada”.
Advierto incluso cierta molestia en algunos de ellos. Cuando salgo de la reunién voy a
una especie de plazoleta central y después de preguntar a varias personas, hablé con una
mujer que algo recuerda sobre el INTI, ella llama a otra y esta a otra. Asi se forma un
grupo de unas 15 mujeres. Lo que recuerdan vagamente es que en el 2009 llegaron
varias personas, “pesaron, midieron y hasta sacaron sangre del dedo a los guaguas”,

pero de ahi ya no recuerdan que se haya implementado alguna medida o beneficio por
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parte del Gobierno para mejorar el estado nutricional de los nifios. Recuerdan al menos
dos casos en los que los nifios estaban “bien desnutridos” (en el informe de la linea de
base se menciona estos casos como desnutricion severa) y que a las madres de esos
nifios les entregaron tres botellones de agua y unas fundas de cloro. EI mayor problema
de la zona es que no disponen de suficiente agua para abastecer las necesidades diarias.

Hay viviendas construidas por el MIDUVI desde un temblor ocurrido en el afio
1996 que ya estan en mal estado. Otras se construyeron mas recientemente a través del
programa regular de vivienda rural. Les explico que la diferencia entre el modelo de
casa regular y las viviendas de la EAN es que éstas Ultimas tienen la bateria sanitaria
incorporada dentro de la unidad habitacional y por lo tanto es 6 metros mas grande.
Observo cierta indiferencia respecto a esta ventaja. Les pregunto cémo habrian disefiado
la casa si se les hubiese pedido su opinion antes de construirla, mencionan que la harian
mas grande, porque las familias son numerosas y se requieren mas de dos dormitorios.
Habrian construido ademas un fogén en la cocina, pues el repartidor de gas aqui llega
muy esporadicamente, ademas como en esta altura las noches son muy frias el fogon
ayuda a calentar la casa. Pero no habrian construido el bafio en la mitad de los
dormitorios, pues al no haber agua regularmente y no tener sistema de alcantarillado, los
bafios internos pueden hacer muy desagradable la estancia. Esta dosis de sentido comun
de las mujeres de Chinalo, le habria ahorrado un fracaso al primer disefio de las
viviendas construidas por los arquitectos del MIDUVI-INTI*®,

Chinalo solo cuenta con una linea de transporte publico, la hora de salida es en
la madrugada a las 02:30 hacia Latacunga y de alli regresa a las 13:00, el viaje dura
cuatro horas. En caso de emergencia, con suerte se puede usar el camion que hace
recorridos para recoger leche y va hasta Toacazo, si no, deben fletar una moto, o esperar
a que llegue alguna camioneta cuyo servicio cuesta minimo $15 doélares. Para la
atencion medica prefieren ir a Sigchos porque aunque Chugchilan estd mas cerca, no
siempre hay atencion por lo que con frecuencia se pierde el viaje. El acceso a los
servicios de educacion secundaria también encierra su dificultad, existe en la
Comunidad una escuela hasta décimo de bésica, quienes desean continuar sus estudios

deben ir hasta Sigchos. Mas de la mitad de las entrevistadas confeso no haber terminado

138 | as casas de la segunda fase tienen la baterfa sanitaria dentro de la casa pero en el extremo derecho,
detras de la cocina.
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sus estudios de educacion basica y haber dado a luz en su casa. Una que dijo haber dado
a luz en el hospital de Zumbahua en el 2011, se apunto al bono de los $ 60 y ain no lo
ha recibido. Aqui hubo un Centro de Desarrollo Infantil comunitario, pero se cerrd
porque no llegaron al nimero minimo. Las “madres comunitarias” que tenian a cargo el
CDI, han realizado algunas gestiones con la alcaldia para reabrir el Centro, para ello
deben viajar hasta Sigchos constantemente y eso dilata los tramites.

Al notar las dificultades que enfrentan estas mujeres por lo apartado de la
comunidad y los problemas de acceso, les pregunto si preferirian vivir en un centro
poblado, como Sigchos o Chugchilan, enseguida varias contestan que no, en este lugar
aunque alejado se sienten en casa; “aqui hay aire puro y se vive tranquilamente, somos
duefios de nuestra tierra, lo Unico malo es el agua, juy si tuviéramos agua, seria basta!
Con la informacion obtenida durante esta visita y al incorporar el enfoque de

capacidades la formulacion de una primera alternativa tendria el siguiente esquema.

Figura 14. Esquema para la formulacion de alternativas en Chinalo.
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Este es solo un primer esquema de los elementos que se podrian considerar para el
proceso de formulacion de alternativas en Chinalo, los factores de conversion
especialmente los personales y sociales, tendrian que ser identificados mediante una
trabajo investigativo de mayor profundidad.

Antes de finalizar la reunion, les pregunto si alguna habla kichwa, reconocen que
muy poco aunque si entienden, sefialan a tres mujeres mayores que son bilingles y
hablan fluidamente el kichwa como lengua materna. Les pregunto qué significa para
ellas el sumak kawsay, pero no hay respuesta, se miran unas a otras, sonrien, hacen
gestos, pero ninguna contesta, dicen que no recuerdan. Les interrogo nuevamente, pero
ahora menciono la traduccién por “buen vivir o vivir bien”; una de ellas, la mayor
contesta “asi dicen pues”, otra —que inicialmente reconocio hablar muy poco el kichwa—
responde: “ah si, si, eso, vivir bien he oido que es, en la radio como que oi”. Finalmente
le pregunto al grupo, entonces que seria buen vivir para ustedes; “buen vivir seria tener
agua”, responde enseguida una de ellas; otra dice “tener una buena casa, que los
guaguas estén sanos, que no haya enfermedades” (entrevista grupal 33).

Cuando empiezo a despedirme las mujeres me vuelven a preguntar “;de donde
mismo dice usted que viene?” les respondo que analizo la EAN, pero que no trabajo
para el estado: “bueno, pero usted si ha de saber como hacer para que den las casas”
responde una mujer joven. Les hago saber que no tengo ninguna capacidad de influencia
sobre ese proceso, que lo mejor seria que se acerquen al MIDUVI y averiguen, pues les
informo varios de los requisitos que exige esta institucion y vemos que ellas si los
cumplirian. “Bueno, de todas maneras deme su nimero de celular para llamarle” dice
otra mujer en un tono entre bromista y desafiante. Le doy mi numero de teléfono vy ella
también menciona el suyo, “anote porsiacaso” —dice— y sonrie. Estas mujeres no tienen
la actitud sumisa y complaciente que mostraban aquellas que ya estaban instruidas por
“el ingeniero” antes de mi visita. Esta vez se tratd de un encuentro mas casual y quiza
podria interpretarse como un intercambio de informacion en términos mas igualitarios.

Como pedir a estas personas que evallen, por comparacion entre dos periodos, si
han ocurrido cambios positivos en su vida mediante la ampliacion de sus capacidades
(poder ser, poder hacer, estar mejor en cierto aspecto relacionado con la vida que
desearian llevar) si esta comunidad, que aparecia como prioritaria en la primera

estrategia de corto plazo del INTI, ni siquiera fue intervenida.
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Dos historias de vida en San Alfonso:

Marta U es propietaria de una vivienda construida por el MIDUVI dentro del Programa
Accidn Nutricion. Tiene 21 afos, esta casada y tiene dos hijas. La primera de 3 afios y
medio y la segunda de un mes y tres semanas. Aungue dio a luz en el hospital estatal no
sabia del bono de salud. Generalmente acude al Centro de Salud de San Gerardo en San
Francisco de Quishuar, pero desde hace cuatro meses que no hay médico, asi que los
controles de salud de la recién nacida los hace en el hospital de Pujili. Su esposo es cabo
segundo del ejército y la mayor parte del tiempo no esta en casa. El ingreso del esposo
es superior a la canasta basica familiar ($ 700) y por ahora parece suficiente para que la
familia no pase necesidades. Sin embargo su registro en el MIDUVI corresponde al
quintil 1, por lo tanto no tuvieron que pagar ninguna cuota para acceder a la vivienda. La
nifla mayor se llama Nahomi y asiste al programa CNH, una vez por semana un
educador familiar del MIES visita la casa para dar algunos consejos acerca de como
estimular su proceso de aprendizaje y para darle algunas recomendaciones respecto al
desarrollo cognitivo y psicoldgico de Nahomi, ahora también revisa los reflejos de la
recién nacida y le ensefia algunos ejercicios de estimulacion a la madre. Cada dia
miércoles las madres con nifios y nifias menores de tres afios, acuden al CNH de la
comunidad para recibir charlas y capacitacion relacionada al cuidado de los hijos.

Al mirar la dedicacion de Marta por las clases que recibe en el CNH, la forma
como recuerda y expresa las principales ideas de esta capacitacion, es claro que se trata
de una mujer con destrezas para el aprendizaje. Le pregunto sobre su proyecto de vida y
Marta responde que le habria gustado estudiar para ser chef, le gusta especialmente la
pasteleria, su gesto circunspecto e introvertido desaparece cuando habla sobre su
habilidad con los postres. Martha se cas6 antes de cumplir los 18 afios porgue tenia tres
meses de embarazo. Cuando supo que estaba embarazada, le contd a su novio y “como
¢l también quiso casarse” hablaron con sus padres. Por ahora debe cuidar de sus hijas,
sola, puesto que su esposo trabaja en un campamento militar fuera de la provincia: “él
no quiere que trabaje, quiere que esté cuidando a las nifias porque no le gusta que se
crien con ajenos”. Antes de tener la casa vivian con los padres de Marta. El terreno
sobre el cual estd construida la casa lo obtuvieron con la ayuda de ellos, sus padres
compraron estas tierras al hacendado para el cual trabajaron durante afios. Mientras

Martha cuida de su bebé, Nahomi, quien “es muy inquieta” pasa el dia con su abuela
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materna, ella vive a unos 500 metros. Marta siente que poseer la vivienda propia le ha
otorgado independencia de sus padres y mayor comodidad para estar con sus hijas,
ademas el tipo de construccion de la casa (paredes enlucidas y pisos de ceramica) es
mas saludable y seguro —dice— para el cuidado de las nifias (entrevista 22). Sin embargo
Nahomi pasa la mayor parte del dia en una casa que no tiene estas caracteristicas.

Carmen C tiene 22 afios y es madre soltera de dos nifios. Renato de 4 afios y
Melany de 2 afios. Carmen también se embaraz6 antes de cumplir los 18 afios. Dio a luz
en casa, su madre atendié ambos partos. Cuando Carmen termino su educacion primaria
sus padres decidieron que debia ayudar a la madre en los quehaceres domésticos y en la
agricultura familiar. Desde que nacieron sus hijos los ha llevado al control de salud en
San Gerardo, pero no siempre hay un médico para atenderlos. Recuerda que en las
visitas a la unidad de salud, las auxiliares median y pesaban a los nifios. También
recuerda que la enfermera le dijo que los nifios estaban pequefios para su edad; le
pregunto cuantos centimetros les faltaba para tener la estatura esperada, pero no
recuerda, esto tampoco esté registrado en el carnet de los nifios y la madre desconoce si
ha habido una mejora 0 no en este aspecto. Le pregunto si le dieron recomendaciones de
qué hacer para superar la desnutricion de los nifios y menciona que le dieron los sobres
de CHISPAZ y le indicaron como prepararlo. Manifiesta que sus hijos comen bien y
ella mismo se encarga de prepararles los alimentos.

Hace algin tiempo, Carmen participé con el MAGAP en la construccion de
huertos familiares, pero éste ya no existe pues no tuvo las semillas para continuar con la
siembra de hortalizas. Eso fue antes de tener la casa del MIDUVI, por lo que el huerto
estaba en casa de su madre con quien vivia. Ella trabaja solo por temporadas en una
plantacion de flores muy cerca de su casa. El resto del tiempo trabaja con su madre en la
agricultura familiar. Recibe $ 60 de pensién paterna por cada hijo, y es beneficiaria del
BDH ($ 50). Sus hijos quedan al cuidado de su madre cuando ella trabaja. Se puede ver
que en la casa no hay comedor, pero si un televisor de plasma en el dormitorio de la
madre. Por lo tanto pareceria que la casa es mas bien el lugar donde pernocta. El
dormitorio de los nifios esta vacio. Carmen comenta que en su casa no tiene agua
corriente, tiene agua de riego dos dias por semana. En el terreno que comparte con su
madre esta instalado un sistema de riego por aspersion que construyeron hace algin
tiempo con el apoyo de una ONG. El terreno es de unos 1000 mts? incluida el area de la
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vivienda. Durante los dos dias que tiene agua de riego suele conectar una manguera para
dotar de agua a la casa. Otras personas de la comunidad, como Martha U, si tienen agua
de consumo, la reciben de una fuente especifica que viene de la parte alta. Quienes
trabajaron en la minga para traer el agua desde esa fuente tienen derecho a usarla,
quienes no, deben pagar una cuota para tener acceso, como la casa de Carmen es nueva
debe pagar para tener acceso. Segun un técnico del MIDUVI la cuota prevista en la ley
para este tipo de pagos es de $ 600, pero en esta comunidad la tarifa es mas alta y estaria
entre $ 800 y $ 1000. A diferencia de Martha, Carmen no ha podido pagar ese derecho
hasta el momento. Sus hijos no van ni al CNH ni al Centro Infantil de la parroquia, “el
CDI esté retirado y no hay quien les vaya a dejar y a traer”. La situacién de Carmen, ain
perteneciendo a la misma Comunidad de Martha, es muy distinta; en principio por su
nivel de educacion y por los medios con los que cuenta para aprovechar los aprendizajes
de CNH, o por el acceso al agua, o por las facilidades de traslado de su hijo al CIBV. Le
pregunto en qué ha mejorado su vida, qué puede ser o hacer ahora que no podia ser o
hacer antes de participar en la EAN: “ahora tengo mi casa, yo sola no hubiera podido
construir” dice. Le pregunto de nuevo y eso en qué le ayuda, para qué le sirve: “para
tener algo siquiera, para respaldo de mis hijos” contesta. En ningin momento Carmen
responde asertivamente acerca de lo que le gustaria ser o hacer en el futuro o le habria
gustado ser 0 hacer como proyecto de vida; se encoge de hombros, mira hacia otro lado
y dice “no sé..., que mis hijos estén sanos, que se eduquen” (entrevista 23).

En la experiencia de la implementacion de la EAN en esta comunidad se pueden
observar algunos efectos comunes. Se trata de una agrupacion de 32 familias que se
conformo Unicamente con la finalidad de acceder a este beneficio. 28 de estas familias
tenian nifios y nifias menores de cinco afios. La disponibilidad de fuentes de agua en la
zona no es un problema, aunque si lo es el acceso para todas las familias pues éste
depende de un pago adicional a la Junta de agua de la comunidad, aun asi el agua que
Ilega por tuberia hasta las casas no es potable. La EAN se dio a conocer a través de las
asambleas que se llevan a cabo en la comunidad. A decir de las entrevistadas la
convocatoria para la conformacién del grupo fue abierta y todos quienes reunian los
requisitos podian postularse. La mayor parte de los miembros de esta agrupacion son
parejas jovenes o madres solteras, las mujeres trabajan ya sea en las plantaciones de
brécoli o de flores de la zona por el sueldo basico ($ 340 mensuales), mientras que la
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mayoria de los hombres trabajan en la construccién con ingresos cercanos a los $200
quincenales. El trabajo en las plantaciones es fijo mientras que la construccion es
eventual, por lo tanto se observa que mientras las mujeres salen a trabajar todos los dias,
los hombres permanecen en casa al cuidado de los hijos, pero no necesariamente
permanecen en la casa construida por el MIDUVI sino en casa de sus padres o suegros
que generalmente estd ubicada a poca distancia. Lo mismo ocurre con los nifios de
madres solteras que dejan a los nifios con las abuelas. Es decir que la vida diaria y la
alimentacion de los nifios menores de cinco afios que participaron en este programa no
necesariamente tienen lugar dentro de la vivienda construida por el MIDUVI*®. Las
visitas y reuniones impartidas a través del Programa CNH parecen tener mayor
recepcion y aplicacién en madres con educacion secundaria y con disponibilidad de
tiempo. Otro factor comun es la temprana edad a la que se embarazan las mujeres, esto
—aun en el caso de mujeres que han accedido a educacion secundaria, y que podrian
tener expectativas mas amplias sobre su futuro— implica una vinculacién temprana no
optativa al &ambito de la vida domestica o a puestos de trabajo de baja calificacion y por
lo tanto con menores salarios. Como estos puestos de trabajo, de todas maneras ofrecen
mayor estabilidad que aquellos a los que tienen acceso los varones, se observa —en el
caso analizado— un desplazamiento de la responsabilidad del sostenimiento econémico
hacia la mujer sin que esto signifique necesariamente el mismo desplazamiento de la
carga de las tareas domesticas hacia el hombre.

La comunidad esta relativamente cerca del centro de Pujili (20 minutos) y no se
observa una situacion de pobreza generalizada, varias de las casas visitadas han sido
mejoradas con otro tipo de acabados, estan equipadas con electrodomésticos, la mayoria
de las personas entrevistadas tienen teléfono celular y varios instalaron una antena de
television por cable. En general se observa a los jovenes vestidos y peinados a la moda.
Las nifias (mas que los nifios) tienen nombres extranjeros como Britany, Nahomi,
Daisy, Jordana, Evelyn, Mayerly, y otros similares. Aunque la Comunidad esta

registrada para el MIDUVI como comunidad indigena, con poblacion en los quintiles |

139 visité una casa que estaba muy limpia y ordenada, la mujer que me atendié alli mencioné que su hijo
estaba con la abuela, al pedirle que me permitiera ver el carné del nifio me dijo que lo tenia en casa de la
abuela que estaba cerca, le pedi si podiamos ir a buscarlo y ella accedié. Al llegar alli su hijo y otro nifio
jugaban descalzos y casi sin ropa cerca de un arbol en un terreno, uno de ellos se habia metido dentro de
una vieja olla, habia mucho polvo por el clima seco, el nifio trataba de salir y no podia, lloraba
copiosamente, las lagrimas marcaban su rostro empolvado, pero la abuela no estaba a la vista.
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y Il de pobreza, ninguna de las personas entrevistadas habla kichwa ni se reconoce
como indigena. La casa que estas jovenes parejas y madres solteras poseen ahora parece
ser parte de un proceso mas amplio de desvinculacién e independencia de aquella

cultura més tradicional y comunitaria que portaron sus padres.

Figura 15. Esquema para la formulacion de alternativas en San Alfonso.
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Nuevamente, este es solo un primer esquema de los elementos que se podrian considerar
para el proceso de formulacion de alternativas en San Alfonso, la identificacién de los
factores de conversion (personales, sociales, culturales, etc.) requiere de un trabajo

analitico conjunto mas profundo y situado.

Mientras visito las casas acompafada de la Presidenta de la agrupacion pasan cerca de
nosotros tres mujeres evidentemente indigenas, le pregunto a mi guia si estas mujeres
son de la comunidad, ella me informa que no, ellas son “trabajadoras que vienen de

Yacubamba”, una comunidad de unas 240 familias ubicada cerca de la hacienda del
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mismo nombre a unos 20 kilometros de alli. Estas mujeres han sido contratadas por
algunas familias de San Alfonso para construir unas letrinas que son parte de un
proyecto promovido por la alcaldia de Pujili. Si en San Alfonso hay hombres cuyo
oficio es la construccion y por ahora se encuentran en la comunidad, porque no tienen
trabajo en Quito (como es el caso de dos de los entrevistados), le pregunto a mi guia a
qué se debe que no sean ellos los que construyan las letrinas. Ella contesta que “sale
mas barato contratar a las mujeres de Yacubamba”. La mano de obra es la contribucion
que hacen las familias que reciben el material para la construccion por parte de la
alcaldia y asi buscan ahorrar algo de su parte. Este es un ejemplo de la segmentacién
que existe entre las comunidades del sector rural dentro de una misma é&rea de
intervencion. En Yacubamba ni siquiera se construyeron proyectos habitacionales
dentro de la EAN (entrevista 32).

Este ultima parte del analisis de la politica, aporta elementos significativos que
habria sido imposible conocer Unicamente a partir de los analisis programéticos o
cuantitativos. Nos muestra las practicas y las formas de interaccién del estado con los
ciudadanos que utilizan sus servicios y cdmo esas practicas moldean también las
politicas. Sin embargo este tipo de analisis también permite atestiguar cémo el
conocimiento local, el sentido comun, el didlogo y la participacion de los destinatarios
de las politicas en el proceso de formulacién de la estrategia habrian podido aportar ese
saber practico que no esta disponible para las tecnocracias. Con este analisis he tratado
de incluir el punto de vista de las personas destinatarias de la politica. Ciertamente estos
casos no son estadisticamente representativos y por lo tanto no sugieren ninguna
situacion conclusiva sobre el impacto de la politica. Al tratarse de una politica dirigida a
niflos menores de cinco afios y a mujeres en edad fértil y con nifios pequefios, trate de
observar —a través del propio testimonio de las madres— los efectos de la
implementacion de los instrumentos de la PRAMIE en la ampliacion de sus
capacidades. Es decir, traté de observar en qué medida los bienes y servicios a los que
tienen acceso a través de la EAN les dieron méas oportunidades reales, mas libertad, para
poder ser y hacer aquello que estas mujeres mas valoran como proyecto de vida, para

ellas mismas y para sus hijos e hijas.
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CONCLUSIONES

Con esta investigacion busqué responder a la siguiente pregunta ¢cémo se aplica el
enfoque de capacidades en las politicas publicas del buen vivir? Para responder a esta
pregunta dividi mi investigacion en dos partes: la primera es una investigacion teorica
acerca de como analizar el proceso de las politicas publicas desde el marco referencial
del enfoque en las capacidades; la segunda es una indagacion de como se aplica ese
marco referencial en el proceso de las politicas publicas del régimen del buen vivir.

La investigacion tedrica muestra que el enfoque en las capacidades constituye un
marco de referencia Gtil para el andlisis de las politicas publicas cuyo objetivo es la
realizacion de los derechos sociales. Generalmente el enfoque de capacidades ha sido
presentado como un marco normativo para conceptualizar el bienestar y el desarrollo,
pero cuando los derechos sociales forman parte de un marco normativo institucional,
este marco reemplaza el aspecto normativo del enfoque pero su método analitico y
prospectivo aun resulta util. Los derechos y capacidades son nociones compatibles:
mientras las capacidades definen el espacio en el cual medir la igualdad; los derechos
definen el contenido de las capacidades. Ahi radica precisamente un limite del enfoque;
mientras no estén definidos los contenidos especificos de las capacidades (en términos
de derechos) el enfoque carece de una definicidn sustantiva para su principal categoria.

El marco de referencia de las capacidades, resulta especialmente Gtil para la
formulacién y evaluacion de las politicas publicas de garantias sociales en paises con
arreglos institucionales distintos a los estados de bienestar. Este marco referencial
permite pensar en términos programaticos el proceso progresivo entre el ser de la
realidad y el deber ser del marco normativo. En esta trayectoria se deben enfrentar una
serie de restricciones asi como multiples corrientes e influencias, ya sea en el nivel
simbolico-cognitivo, o en la dimension material y operativa de las politicas. El enfoque
permite explorar alternativas para materializar los derechos sociales en titularidades, en
conjuntos de opciones disponibles y en oportunidades reales, en vectores de
funcionamientos acotados a una situacion particular. Aunque Sen no desarrollo
metodologicamente la cuestion de los factores de conversion, estos constituyen un pilar
del esquema analitico aqui propuesto. Los distintos tipos de factores (causales y de
conversion) pueden funcionar como obstaculos para que las prestaciones de las politicas

se conviertan en ventajas y finalmente en capacidades. Al incluir el analisis de los
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factores de conversion en la etapa de formulacion la potencialidad prospectiva del
enfoque aumenta considerablemente. A través de este analisis se pueden identificar
cuéles son los factores que impiden (o facilitan) la conversién y como funcionan. Esta
informacion no surge Unicamente del conocimiento tedrico-técnico, surge del analisis
acotado del problema en su contexto. Analisis que solo puede hacerse en conjunto con
los actores relevantes del sector de politicas, con los destinatarios de las politicas, con
los afectados por el problema. Son estos actores quienes aportan su sentido comdn, su
saber local, su conocimiento concreto. De ahi la preocupacion constante de Sen por
incorporar procesos de razonamiento publico para la toma de decisiones colectivas en el
proceso de las politicas. En cierta forma, la inclusion de este ultimo elemento, permite
superar una segunda limitacion del enfoque: su concentracion en el individuo en
detrimento de las consideraciones sobre los factores externos que pueden ser la causa de
la falta de libertad o de la reproduccién de la desigualdad.

En la segunda parte de la tesis apliqué el marco analitico propuesto en los dos
primeros capitulos. Este analisis se aplica al nivel macro, meso y micro del proceso de
las politicas. En el nivel macro fue necesario primero entender el contexto y los marcos
referenciales mas amplios dentro de los cuales ocurre el proceso de las politicas
publicas del buen vivir. Pues desde un enfoque cognitivo se observan dos niveles
referenciales uno global y otro sectorial. Mi primera tarea fue explorar la dimension
simbolica del proceso de las politicas en el actual contexto del Ecuador, para ello
integré algunos elementos del enfoque cognitivo al anélisis del nivel macro. Asumi que
toda politica publica se construye en funcion de algun referencial sectorial y global.
Comencé por caracterizar el referencial global de las politicas publicas en el Ecuador
contemporaneo. Encontré que a partir del 2008 se busca instituir un nuevo referencial
denominado buen vivir o sumak kawsay. La explicaciones de Hall y Muller, sirven para
analizar el cambio en el referencial global, en la direccion de las politicas entre distintas
visiones del orden social: observar por ejemplo la forma en que ocurren los
desplazamientos entre una vision mas preocupada por el crecimiento a otra mas
preocupada por la equidad, o desde una vision asociada a la austeridad y el control en el
gasto publico u otra comprometida con las demandas de bienestar. En el caso analizado,
pareceria que el desplazamiento desde el marco referencial de las reformas del
Consenso de Washington, hacia el marco referencial del buen vivir o sumak kawsay es
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el resultado de una configuracion particular entre los efectos acumulados de la
aplicacion de las reformas de los afios 90, una recuperacion importante de la economia a
partir del 2005 y un cambio en las actitudes politicas de la poblacién, especialmente de
las clases medias. Es esta convergencia de variables —objetivas y cognitivas— la que
dispone el escenario para un cambio de actores en la esfera politica.

Una vez ocurrido este desplazamiento en la dimension simbolica, pareceria que
el proceso de definicion de objetivos y de las politicas nacionales, sigui6é un esquema de
formulacién cercano a la tesis racionalista. Esto no implica que el proceso de decision
haya conducido per se a un resultado 6ptimo en las politicas. La tesis racionalista ofrece
una explicacion de como suelen formularse algunas politicas cuando la pretensién de los
actores de la decision es optimizar los resultados de las politicas en funcion de unos
objetivos predeterminados: solo en este sentido se puede afirmar que en los planes de
desarrollo, en la definicion de la ELP, e incluso en el mismo disefio de la PRAMIE, se
observa un proceso mas acorde con la tesis racionalista.

Ahora bien, ya en el nivel meso, en el disefio de los mecanismos e instrumentos
concretos, se observan reformas mas o menos significativas a ciertos instrumentos de
politica que ya existian, es evidente que se buscO modificar las caracteristicas de
algunos instrumentos: mejorar la calidad (cualificacion del personal, infraestructura,
etc.) ampliar su cobertura, afiadir incentivos (positivos y negativos), pero casi todos los
programas a través de los cuales se pretendia alcanzar los objetivos de cada
componente, ya habian sido implementados en periodos anteriores. En el caso analizado
la tesis incrementalista aparece como compatible y no como alternativa a la tesis
racionalista. La direccion del cambio descrita por Hall desde los estandares hacia los
instrumentos y después hacia los objetivos, también podria ocurrir en sentido inverso: es
decir cambian los objetivos, cambian los instrumentos y cambian los estandares, pero en
el caso analizado, ocurre que cambian los objetivos generales e incluso cambian los
estandares, pero se mantienen varios de los instrumentos. Asi, pareceria que a través de
los cambios incrementales, ciertos instrumentos pueden constituirse en mecanismos de
continuidad, incluso entre distintos referenciales.

En mi interés por contextualizar el proceso asumi el concepto de accion publica
como el marco general de accion en el que ocurre la hechura de las politicas. Puesto que
se trata de un concepto que surge para describir cierto tipo de relacién estado-sociedad
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en un contexto especifico, parecia necesario considerar que en América Latina el
contexto de aquella época también estuvo caracterizado por los procesos de democracia
participativa implementados en varios paises y en varios niveles de gobierno dentro de
estos paises. Ahora bien, el periodo analizado —entre el 2007 y el 2013- presenta
algunas variaciones en la accion publica. Se observa la recuperacién y fortalecimiento
de funciones estatales como la planificacion, la definicién y orientacién de un modelo
econdmico determinado, la recuperacion del rol regulador en muchas areas de politicas
y la produccién de bienes y servicios que antes estuvieron en manos de actores sociales
y organizaciones no gubernamentales. Aun asi es claro que el Gobierno central no es el
Unico actor ni controla todo el proceso de decision sobre las politicas. EI Gobierno
necesita coordinar su accion, ahora mas profusa, con los distintos niveles de gobierno y
con distintos actores de la sociedad y el mercado. La articulacion con la empresa
privada ha ido en aumento en la medida en que el gobierno ha asumido méas funciones
(la construccion de vivienda, la provision de servicios para los CDIs, las transferencias a
través del sistema financiero, etc.). EI argumento sobre la recuperacion de la soberania y
la autonomia en las politicas, especialmente en materia econdémica, es congruente con el
aumento de ingresos fiscales provenientes del sector petrolero, sin embargo el Gobierno
sigue articulando su accién a los regimenes internacionales en distintas areas de politica.
En el caso analizado por ejemplo el financiamiento vino de la CAF vy el disefio de la
estrategia contd con el apoyo de agencias de Naciones Unidas (aunque la relevancia de
este apoyo no tenga una apreciacion unanime). A nivel nacional la PRAMIE requiri6
articulaciones con gobiernos locales, con actores de la academia, con proveedores de
servicios y con organizaciones sociales. La articulacion del estado con la sociedad civil
a través del proceso de las politicas publicas parecia estar destinada a ser una
caracteristica del periodo inaugurado por el neo-constitucionalismo. Pero en el caso
analizado se observa més bien un desplazamiento de la participacion social hacia la
institucionalizacion y hacia formas de participacion administrativas mas que hacia una
socializacion del proceso de las politicas y hacia una participacion sustantiva.

Respecto al referencial del buen vivir se puede concluir que a partir del 2007 hay
un evidente reemplazo de los sentidos impuestos por el modelo neoliberal para la accion
publica. Es decir, hay un desplazamiento en las normas, los valores y las imagenes que

orientan las politicas. En principio este referencial se presentd como un marco distinto,
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“un horizonte otro” por fuera no solo del Consenso de Washington sino por fuera del
desarrollismo, y en ultima instancia del marco de referencia establecido por el modelo
de sociedad de consumo. El impetu de esta ruptura, no obstante, ha disminuido y
pareceria que, en el nivel estratégico de las politicas, la doxa de la modernizacion y el
progreso, la misma que sirve de sustrato al pensamiento sobre el desarrollo sigue
vigente. Y sobre ésta doxa se ha configurado un conjunto heterdclito de elementos que
parece aglutinar una serie de reformulaciones elaboradas en los ultimos 30 afios a partir
de ciertos aprendizajes y criticas al desarrollo. Este hallazgo me permite concluir que la
hipotesis del cambio en las politicas como el paso de un paradigma a otro o de un
referencial a otro, planteada por algunos autores del enfoque cognitivo (cfr. Hall,
Muller, Surel, Smith), en la practica, no ocurre de manera taxativa ni en oposicion o
divergencia total con las politicas anteriores, en este caso méas que inconmensurabilidad
0 giros rupturistas se observan continuidades en distintos niveles. Pareceria que en los
procesos de cambio, suelen permanecer elementos de las politicas anteriores y de sus
instrumentos. A esta caracteristica la he llamado el efecto de la doxa.

El buen vivir proclama la garantia de todos los derechos humanos, la ampliacion
de capacidades, los derechos de la naturaleza, la participacién social, y aparece,
simultdneamente, dentro de un claro proceso de “retorno al estado”. En oposicion al
modelo neoliberal el buen vivir activa la funcion redistributiva de las politicas y asume
la tutela de los derechos sociales. Paradojicamente es ese compromiso con los derechos
sociales lo que parece justificar una profundizacién del modelo extractivista. La ENLP
revela una visién mas bien ortodoxa del proyecto modernizador. Por lo tanto si bien el
analisis de la dimension simbdlica de las politicas muestran que los sentidos impuestos
por la doctrina neoliberal y su modelo de desarrollo para los paises latinoamericanos
han sido desplazados, en cambio en la dimension material de las politicas, en la
definicion del modelo de produccién y su priorizacion en la agenda de decisiones, se
observa continuidad en los sentidos contenidos en aquel referencial mas fundamental
que dio origen a los distintos modelos de desarrollo ensayados desde la posguerra. Pero
a diferencia de lo que ocurria con el modelo neoliberal en el que la voz autorizada era la
de los organismos internacionales o con los modelos anteriores en los que la
construccidn del sistema simbolico correspondia a una red de actores internacionales en

foros externos, en este caso la formulacién del referencial del buen vivir fue un proceso

284



nacional. Quiza es esto lo que le otorga un sentido de autonomia y novedad frente a las
formulaciones anteriores. Se trata de una coalicion de actores, redes de profesionales y
politicos, que participan directamente en la definicion de un nuevo referencial y que, sin
embargo, no pueden escapar de la doxa en la que estan fundadas sus propias visiones,
asi su accionar muestra la voluntad de ruptura al mismo tiempo establece y profundiza
mecanismos de continuidad con el modelo que pretende cambiar.

Sobre el sumak kawsay habria dos opciones interpretativas: la primera, como un
término completamente equivalente al buen vivir y la segunda, a partir de una
comprensidn intercultural de los principios filoséficos de la cosmovision kichwa-andina,
en este caso se trataria de un sentido “no equivalente”, puesto que presentaria valores
“inconmensurables” respecto a la forma de concebir el individuo, las relaciones sociales
y la naturaleza. Incluso para la interpretacion del sumak kawsay como equivalente del
buen vivir, la ENLP podria plantear practicas contradictorias. Asi, entre la dimension
simbdlica de las politicas del buen vivir y su concrecion material se observan tensiones.
Ahora bien, si nos colocamos dentro del mismo marco de referencia del bien vivir, y
asumimos que efectivamente una finalidad del buen vivir es ampliar la libertad de los
individuos y las colectividades para que puedan perseguir la forma de vida que mas
valoran —tal como se expresa en el PNBV- quiere decir entonces que el buen vivir no
constituye una “doctrina global del bien” (Rawls, 1988: 252-253) y que por lo tanto
dentro de este referencial hay espacio para distintas visiones sobre distintos objetivos
sociales. Esto implica una pluralidad radical en los objetivos de las politicas. Asumir a
priori que el buen vivir y el sumak kawsay son nociones completamente equivalentes
parece contradecir la pluralidad contenida en esa finalidad del buen vivir. Si esto es asi,
es decir, si por definicion el referencial del buen vivir es plural, entonces el sentido del
buen vivir, puede ser definido en funcion de aquello que méas valoran los distintos
grupos sociales, en distintos momentos y con respecto a distintas situaciones, pero
necesariamente dentro de un marco normativo comuan.

La Constitucion ecuatoriana plantea de manera inédita la garantia de todos los
derechos humanos y el mandato de hacerlos efectivos a traves de la planificacion y las
politicas publicas, este seria el camino para alcanzar el buen vivir. Ciertamente, la
filosofia de los derechos humanos puede quedar como una mera expresion formal o

retorica al hacer referencia a un tipo de ciudadano abstracto dotado de facultades
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universales que poco tienen que ver con el proceso y con los resultados de la politica
real. El marco normativo constitucional establece una condicion de posibilidad para
replantear las relaciones estado-sociedad bajo una ldgica distinta. Ademéas de las
obligaciones del estado, corresponde a las personas y a los grupos sociales encarnar esos
derechos; contribuir —-mediante la critica y la propuesta— a la institucionalizacién de los
mecanismos para realizarlos; traducir sus demandas en lenguaje y practicas de accion
publica y participar activamente en el proceso de las politicas. Pues cada vez mas “hacer
politica, es hacer politicas publicas” (Muller, 2010: 104). Esta conclusion justifica mi
apuesta por combinar el nivel simbdlico con el nivel operativo de las politicas. Partir del
marco referencial de las politicas, ya sea para evaluarlas, para formularlas o incluso para
definir los problemas y bregar por su inscripcién en la agenda publica o de gobierno,
otorga a los actores de la accion publica un marco comun de entendimiento sobre el cual
se puede continuar la disputa y la negociacién de sentidos. La lucha por las definiciones
que tiene lugar en la arena politica durante los periodos pre-electorales y que se activa
especialmente en momentos de crisis y excepcionalidad, puede continuar de manera
mas constructiva dentro del proceso de las politicas publicas para dar contenido material
a los derechos a través de instrumentos y estandares concretos.

La obligacion explicita del estado de garantizar todos los derechos, incluidos los
econdmicos y sociales, a partir de politicas publicas, no tiene precedentes en el campo
de la planificacion institucional y en la formulacién de las politicas. Este giro hacia las
politicas como instrumento y metodologia para la realizacion de derechos plantea la
necesidad de repensar su proceso desde una concepcion plural de la accion puablica.
Pensar los derechos como objetivos de la accidn publica; es decir, buscar su realizacion
a través de un proceso de interaccion continua estado-sociedad y de construccién
colectiva en el que necesariamente coexisten la cooperacion y el conflicto, como reflejo
de la pluralidad, puede ayudarnos a conservar su potencial emancipatorio y evitar el
peligro del “fin de los derechos” (Douzinas, 2008), esto es, evitar que su reconocimiento
generalizado en la Constituciéon y su incorporacion retérica en el discurso del poder
generen la ilusién ‘gatopardista’ de cambiarlo todo para que no cambie nada.

La participacion social que condujo a muchos colectivos a impugnar el
neoliberalismo aln es necesaria para dar forma y contenido concreto a las politicas

publicas del buen vivir. Para conjurar su vaciamiento se requiere procesos reales de
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deliberacion y negociacion que lo traduzcan en cursos de accion coherentes: la
Constitucién ecuatoriana dispone varias formulas para avanzar en esa direccion. A los
formuladores y a los analistas de politicas se les presenta el desafio de contribuir a la
construccion de modelos y metodologias adecuadas para poner en marcha, y
retroalimentar con elementos reflexivos, este nuevo marco de la accion publica.

Quizéa la principal contribucion de esta investigacion es abrir un campo para
reflexionar sobre aquello que estd en juego en el proceso de las politicas publicas
orientadas a la realizacion de los derechos sociales. Dados los nuevos contextos
constitucionales en muchos paises de América Latina, este proceso requiere de nuevos
marcos analiticos. Esta investigacion aporta un marco analitico y conceptual amplio
que incluye varios criterios metodoldgicos para repensar ese proceso ya sea con fines
descriptivos, prospectivos o evaluativos. Ademas, los hallazgos de esta investigacion
hacen visible la necesidad de contar con métodos publicos de evaluacién de politicas
de garantias sociales, como las politicas del buen vivir. Métodos que permitan tanto a
los funcionarios del estado como a los actores sociales, aprender sobre la accion

publica e incorporar ese aprendizaje en el mismo proceso de las politicas.

A continuacion presento algunas conclusiones sobre el proceso de la PRAMIE.
Como se desprende de la estructura de significado del referencial del buen vivir, el
objetivo general de las politicas publicas en el Ecuador es la realizacion de los
derechos, especialmente de los derechos del buen vivir. Cuando los derechos se
asumen como objetivo de la accion publica el marco referencial de las capacidades
puede resultar adecuado. En este marco la negacion o la incapacidad de una persona
para ejercer un derecho, constituye un problema publico que exige restitucién a traves
de la accidn publica. Los derechos del buen vivir se pueden asumir como un vector de
funcionamientos. Por la caracteristica mutuamente dependiente de las capacidades y
los derechos, el vector de funcionamientos debe ser abordado en conjunto. El conjunto
de derechos del buen vivir al ser ejercidos darian cuenta de los logros alcanzados por
las personas (poder ser, hacer, estar) y —su agregacion reflejaria— lo que se entiende
por bien-estar, 0 por un estandar de vida decente, o, en este caso, por buen vivir. El

problema de la DCI tiene que ver con al menos seis de estos derechos.
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Como problema publico, la DCI ha sido un tema introducido desde las agendas
de regimenes internacionales y las instituciones de desarrollo a partir de la posguerra.
En el &mbito nacional, la DCI no ha sido un tema central en la agenda publica, ni en la
agenda politica, que genere debate y critica sobre las posibles soluciones. Curiosamente,
el estado comienza a tomar responsabilidad sobre la desnutricion precisamente con la
Ilegada de las reformas neoliberales, y lo hace a partir de una concepcion residual de la
proteccidn social. En ese sentido pareceria que la sociedad en su conjunto tampoco ha
hecho su parte (a través de la critica y la propuesta) para posicionar a la DCI como un
problema que necesita una respuesta efectiva por parte de la autoridad publica.

Tradicionalmente, e incluso desde las agencias de cooperacion al desarrollo, la
vision sobre la DCI como problema publico ha sido una vision instrumental en la que la
DCI debe ser combatida, erradicada y reducida, no tanto por sus efectos en el bien-estar
de cada persona, o por constituir la negaciéon simultanea de varios derechos humanos,
sino por sus efectos para el desarrollo y para el crecimiento econémico. De la revision
de los documentos sobre la formulacion de la PRAMIE -y del conjunto de instrumentos
reunidos en el INTI- existen indicios para concluir que la inscripcién de la PRAMIE en
la agenda de decisiones estuvo guiada por esta vision instrumental. Pues su inclusion
ocurre una vez que se pone en marcha la ENLP para el cambio de la matriz productiva y
se inicia toda una serie de medidas para transformar la educacion en funcion de un
modelo productivo especifico. Al parecer esa transformacion requiere personas con
mayores habilidades cognitivas y la DCI es un obstaculo para el desarrollo de esas
habilidades. La vision instrumental de la DCI —aunque parte de una comprension multi-
causal del problema- privilegia los esfuerzos de la politica publica a nivel del individuo
y de sus destrezas cognitivas. Desde la perspectiva de las capacidades, la DCI se habria
asumido como un problema publico puesto que éste es un indicador de la vulneracién
simultanea de varios derechos y por sus efectos en el bien-estar de los nifios y nifias. Un
nifio o una nifia desnutrida no pueden disfrutar de una libertad tan minimamente béasica
para un ser humano como estar libre de hambre y de enfermedades, es decir que ni su
familia ni la sociedad en su conjunto, han sido capaces de garantizarles la alimentacion,
el agua, la salud, la proteccion y el cuidado al que tienen derecho.

El Plan Nacional del Buen Vivir constituye la agenda gubernamental, pero los

asuntos a los que realmente un gobierno pone atencion son aquellos que entran en la
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agenda de decisiones. La PRAMIE es un ejemplo de ello, aunque estuvo formulada en
el PND desde el 2007, fue su inclusion en la agenda de decisiones en el 2009 lo que
permitio su puesta en marcha. Esta inclusion fue el resultado de la voluntad vertical y
unilateral de la autoridad politica. La reduccion acelerada de la malnutricién fue una
condicion que determind —de entrada— la seleccion de una alternativa. La definicion de
los objetivos de la politica, es el punto de arranque del proceso de formulacién, en este
caso esa definicion surgié de la autoridad politica y de un grupo de expertos. La
definicion de los objetivos de las politicas es un proceso politico que, sin embargo, esta
sujeto a la evidencia, a las condiciones de partida, a las posibilidades técnicas, es decir,
a las variables especificas del entorno y a sus restricciones. La decisién de reducir la
DCI en 12 puntos en cuatro afios solo para “fijar alto el liston” o “como una forma de
presion para los funcionarios”, requiere ser contrastada con la evidencia empirica segun
la cual otros paises con mejor estructura de proteccion social y con mayores niveles de
eficiencia en el gasto, lograron erradicar la DCI a un ritmo de un punto por afio
mediante procesos sostenidos que duraron mas de 30 afos.

Ciertamente, después de un periodo de incertidumbre durante el cual la
credibilidad en los lideres politicos quedd seriamente erosionada, la llegada de un
Gobierno que propuso un cambio radical con respecto al pasado exigia muestras
inmediatas y claramente visibles sobre su efectividad y su capacidad de respuesta. Esta
efectividad habria permitido recuperar la confianza de la ciudadania y, en base a ello,
construir la legitimidad del nuevo régimen. Asi la efectividad de la accion estatal pasé a
formar parte de la politica de la nueva tecnocracia. Pero este estilo de gestion de lo
publico podria convertirse, al mismo tiempo, en un obstaculo para abordar viejos
problemas relacionados con factores estructurales, aquellos que requieren mas tiempo y
mMAas consensos para su tratamiento y cuyos efectos son menos visibles en el corto plazo.

Entonces ¢como se aplica el enfoque en las capacidades en las politicas pablicas
del buen vivir en Ecuador? Pareceria que el enfoque se usa como fuente de sentido en el
nivel simbdlico, en ciertos intentos de definicién conceptual del buen vivir y en las
argumentaciones sobre un cambio de paradigma en la concepcién del desarrollo, pero
ya en el proceso de las politicas no se logra distinguir claramente en qué consiste su
aplicacion practica u operativa. Una politica de ampliacion de capacidades orientada a

garantizar los derechos implicados en la DCI, no estableceria como metas Unicamente la
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reduccion en el indicador de la prevalencia, sino la disponibilidad efectiva de varias
opciones u oportunidades reales, el acceso real, la efectividad de los estandares y en las
titularidades. En el nivel micro, la obcecacion con los indicadores puede llevar a los
funcionarios publicos —especialmente si estan urgidos por los resultados— a utilizar
estrategias cortoplacistas que en el mejor de los casos podrian tener efectos temporales a
nivel individual o podrian no tener ningun efecto; pero en el peor de los casos podrian
tener un efecto adverso al distraer los esfuerzos —y los escasos recursos— en modificar
factores poco relacionados con las causas subyacentes y determinantes del problema.

Si seguimos una légica de ampliacion de capacidades en funcion de los derechos
del buen vivir, la definicion de los objetivos de la politica dependeria de la relacién
funcional entre el problema publico y los derechos ¢Qué derechos estan involucrados en
los factores determinantes de la DCI? ¢Qué impide el ejercicio de esos derechos? ¢Qué
garantias y protecciones se requieren para la realizacion de esos derechos, como estan
conectadas esas protecciones? ;Cuéles son los factores de conversion de la DCI y como
operan en cada caso? ¢Como afecta la DCI a la libertad de las personas? ;Como puede
la accion publica ampliar esa libertad? ;Como se conectan esos derechos dentro del
Régimen del Buen vivir? Estas preguntas no fueron parte del anlisis en la etapa de
formulacion de la PRAMIE ni parecen haber sido parte de su evaluacion. Y, sin
embargo, una nueva estrategia para erradicar la DCI ya esta en marcha.

En el nivel meso, sobre la articulacion de la estrategia en el nivel interministerial
y su coordinacion horizontal se puede concluir que, en principio, esta forma de
coordinacion —a partir de ministerios coordinadores— parece bastante acertada para lidiar
con problemas multi-causales. No obstante en este esfuerzo de coordinacién no se
observa todavia la concepcion global de un régimen o sistema del conjunto de los
derechos del buen vivir. Todas las entidades ministeriales y secretarias cuyo campo de
accion esta implicado directamente con la provision de servicios y garantias
contempladas en los derechos del buen vivir son parte del Régimen del Buen vivir
(RBV). Las relaciones e interacciones entre derechos solo pueden ser establecidas a
nivel interministerial. Pero la forma en que se llevé a cabo la PRAMIE, a partir de
unidades especiales de gestion, bajo la racionalidad de proyectos especificos por fuera
de las funciones y actividades regulares que tienen los ministerios, guarda mas similitud

con las “unidades ejecutoras” que se crearon a fines de los 90 —para llevar a cabo varios
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programas y proyectos financiados por organismos internacionales— que con un régimen
de garantias sociales. Desde una perspectiva de garantia de derechos, parece razonable
pensar que los bienes y servicios que forman parte del RBV sean funciones
institucionalizadas en los ministerios encargados de proveerlos. Que su financiamiento
esté articulado a fuentes sostenibles y no a préstamos eventuales o a ingresos
coyunturales. Institucionalizar nuevas practicas en las dependencias publicas puede
requerir mucho tiempo y esfuerzo, y esto aln sin certeza que los resultados seran
inmediatamente visibles. Pero es este proceso el que mas probabilidades tiene de
generar aprendizajes y dar continuidad y sostenibilidad a los instrumentos de politica a
través de los cuales se garantizan los derechos.

El método normativo para la formulacion de las politicas publicas establecido
por la Senplades (Cfr. GFPPS, 2011), no sefiala una metodologia que permita identificar
o valorar objetivos y evaluar alternativas, es decir, no establece una metodologia de
“eleccion social” acorde con un proceso de formulacion participativo, o con una vision
de realizacion de derechos y tampoco de ampliacién de capacidades. La decision sobre
objetivos y alternativas es un momento clave del proceso de formulacion y merece toda
la atencion por parte de los actores. Aqui entran en juego las distintas visiones e
intereses y por lo tanto aqui radica la posibilidad de cooperacion o de conflicto respecto
al resultado de la politica. En la GFPPS se asume que la obligacién de los ministerios de
conformar los consejos ciudadanos sectoriales para la formulacién de politicas garantiza
que el proceso serd participativo y que, al ser asi, las definiciones que éste conlleva
seran el producto de una decision democratica. Pero hay indicios para considerar que las
instancias y mecanismos de participacién —previstos normativamente— podrian terminar
convirtiendo a la participacién en una mera formalidad procedimental antes que en una
materializacion de la democracia participativa propugnada en la Constitucion. En
términos de accion publica y capacidades, podria decirse que asumir la participacion —
en el proceso de las politicas— como un mero tramite burocréatico, puede tener efectos
aun menos democratizadores que si el proceso no fuese participativo en absoluto. Pues
al no serlo, la demanda social por mayor participacion se incentivaria y los grupos
interesados, entre ellos los destinatarios de las politicas, interpelarian al estado y podrian
ejercer la critica acerca de su exclusion en el proceso. Pero al estar institucionalizada —

cierta forma de participacién— pareceria que el poderoso argumento del derecho a la
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participacion se amortigua. Asi, la pluralidad del mundo social puede ser elegantemente
ignorada a través de complicados procedimientos formales y de anénimos comités. La
institucionalizacion de la participacion puede ser la receta mas segura para quitarle
efectividad o para trivializar la participacion en el proceso de las politicas. En el caso de
la PRAMIE no se encontrd que su formulacién haya incluido la participacion sustantiva
de los destinatarios en el proceso de la politica. La formulacion de politicas desde el
referencial de las capacidades, implica asumir la participacion no como un requisito
burocratico institucional sino, ante todo, como un derecho de las personas, una forma de
ampliar su poder y su libertad. Si bien la participacion puede constituir una herramienta
para mejorar la informacion y la calidad de las decisiones, su rol central en el proceso
no es instrumental, ni administrativo, es sustantivo. Entre los actores participantes es
indispensable la inclusion de los propios destinatarios de la politica, son estas personas
quienes en su experiencia cotidiana sintetizan los problemas que son objeto de las
politicas. Es la mujer de 22 afios que a los 12 tuvo que dejar de estudiar porque asi lo
decidieron sus padres, que se embarazd tempranamente, que recibe el bono, la que tiene
dos hijos con DCI, la que no tiene agua en su casa, la que va a la unidad de salud y no
encuentra a un médico, la que quiere trabajar unas horas fuera de casa, pero no tiene las
oportunidades para hacerlo. Si se quieren evitar los fracasos que ya mostraron muchas
iniciativas de desarrollo el estado —a través de sus funcionarios— ha de reconocer el
valor irremplazable del saber local, del conocimiento préactico, del proceso social
informal y dinamico; y sobre todo tendra que reconocer el valor de la libertad individual
y su obligacion de respetarla. Garantizar derechos sociales implica reconocer en cada
persona su estatus de ciudadano, no de beneficiario y mucho menos de “paciente”.

El marco referencial de las capacidades nos habria llevado a identificar los
obstaculos para el ejercicio de los derechos implicados en la DCI y orientaria la
estrategia de intervencion hacia la ampliacion de las capacidades que permitan ejercer
esos derechos, esto habria implicado que la estrategia incluya instrumentos y estandares
dirigidos a trasformar los factores que obstaculizan el ejercicio de esos derechos cuya
negacion da origen a la DCI en cada caso. La investigacion de campo permite inferir
que si el proceso de formulacion de la PRAMIE se hubiese llevado a cabo con lideres
comunitarios en Chugchilan, con madres y padres de nifios con DCI en Chinalo, quiza

el objetivo de la intervencion en esa Parroquia habria sido, primero, asegurar el acceso
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al agua. Y esto tendria mucho sentido puesto que el agua es uno de los factores mas
determinantes de la desnutricion (entre el 30% y 50% de incidencia). EI marco
conceptual de la DCI sefiala la existencia de factores causales estructurales y sociales
que inciden en la prevalencia. Cuando la incidencia de estos factores es alta, la
intervencion a nivel del individuo podria generar efectos de corto plazo o efectos
parciales. Medidas orientadas a mejorar el estado bioquimico de los nifios y nifias
menores de dos afios, o la calidad de pisos y paredes, u orientadas a generar
determinado comportamiento en los padres, parecen necesarias pero no suficientes. Si
factores como el acceso a servicios de agua y saneamiento, acceso real a servicios de
salud y educacion no se incluyen en la estrategia o, se incluyen pero no se implementan,
o0 se implementan pero no llegan a generar capacidades, es decir si se implementan sin
tomar en cuenta los factores de conversion, entonces toda la politica falla.

La Constitucion no establece exhaustivamente el contenido y el alcance de los
derechos del buen vivir. El texto constitucional sefiala distintos niveles de obligacién del
estado respecto a esos derechos, en algunos casos establece la garantia del acceso
universal, en otras se habla de la promocién o del fomento. En términos del proceso de
las politicas es necesaria la definicion de titularidades mas especificas, es decir, los
mecanismos legales y practicos a través de los cuales se concreta el contendido vy el
alcance de los derechos y se garantiza el acceso a ciertos bienes, sin olvidar que estos
bienes y servicios no son los fines sino los medios a través de los cuales se amplia la
capacidad de las personas para que ejerzan sus derechos. En Ecuador con el RBV se
pretende configurar un sistema que dispone las condiciones para realizar todos los
derechos del buen vivir. Sin embargo, como hemos visto, actualmente el régimen tiene
dos sistemas, en el sistema de inclusion y equidad estan contemplados derechos como la
salud, la educacidn, el habitat y la vivienda, seguridad social, entre los més relacionados
a la DCI; el derecho a la alimentacion aparece dentro del ambito de la salud, pero el
agua aparece en el otro sistema del RBV: “biodiversidad y recursos naturales”, en este
sistema el agua ya no aparece como un derecho sino como un recurso. Esta omision del
agua entre los derechos en el RBV puede tener consecuencias importantes, puesto que a
través de las politicas se pueden establecer titularidades especificas sobre los derechos
gue constan en el RBV, pero no sobre los recursos. Si el agua esta reconocida como “un

derecho humano fundamental” en la parte dogmatica de la Constitucién entonces se
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esperaria que, en la parte organica, también forme parte de las protecciones basicas del
RBV, por ahora consta como un recurso controlado por el estado. La falta de acceso a
agua segura es uno de los factores determinantes y con mayor peso en la prevalencia de
la DCI, si en el Régimen del Buen vivir el agua no se considera dentro de los derechos
susceptibles de titularidad sino dentro de los recursos estratégicos bajo el control del
estado, es probable que no se llegue a establecer el mecanismo de exigibilidad y acceso
que este derecho requiere para su realizacion. Este es un ejemplo de la
complementariedad de los derechos en la configuracion de los problemas publicos y de
los conflictos potenciales que encierra esa complementariedad. Por ello —desde la
perspectiva y del marco analitico propuesto en esta tesis— el razonamiento publico y la
evaluacion de consecuencias a traves de la deliberacion y de los métodos de eleccidn
colectiva son claves para la formulacion de politicas de garantia de derechos sociales.
Sobre la articulacion y coordinacion vertical con otros niveles de Gobierno se
puede concluir que aunque el desarrollo de los PAC (planes anuales cantonales) incluy6
a actores de distintos niveles de Gobierno y de distintos sectores, el proceso no incluy6
la participacion sustantiva de los destinatarios de las politicas en la eleccion de objetivos
especificos ni en la determinacion de alternativas. Incluy6 el acuerdo, por cierto muy
importante, del nivel central con los gobiernos locales. Ahora bien, mas alla de las
formalidades éste parece no haber implicado el nivel de compromiso necesario para
generar los efectos esperados. Dentro del marco de accion de la PRAMIE no quedo
establecido el vinculo de exigibilidad entre las comunidades locales y su gobierno local
con respecto a la provision de los bienes y servicios que, siendo parte de los
componentes de la intervencién, son al mismo tiempo de competencia del gobierno
provincial o cantonal. EIl acuerdo con los GAD no parece haber tenido el grado de
efectividad que la estrategia requeria. Varios de los municipios y prefecturas
simplemente no asumieron su parte de responsabilidad en la ejecucion. Se esperaba que
los GAD asuman su compromiso con la PRAMIE a través de los CCNA, pero al parecer
estos consejos estuvieron lejos de cumplir esta funcién. Aunque el COOTAD hace
referencia especifica a la responsabilidad de los gobiernos seccionales respecto a la
garantia de derechos, en la practica, el disefio de la politica no incluyd una estrategia o
un mecanismo especifico para asegurar que éstos cumplan su parte en el proceso, o que

la ciudadania pueda demandar este cumplimiento ante sus gobiernos locales. La nueva
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EAN tampoco incluye este aspecto. Aunque la PRAMIE es una iniciativa del Gobierno
Central, éste necesita de los GAD para generar impactos reales en la lucha contra la DCI
¢Como articular la planificacion central y los objetivos nacionales con las agendas de
los gobiernos locales? Después de varios afios de avance del proyecto descentralizador
—periodo durante el cual los GAD han ganado importantes niveles de autonomia— la
coordinacion entre Gobierno central y GAD podria resultar mucho mas crucial de lo que
en principio suponen los formuladores de politicas en el nivel central. Pareceria que en
el sentido vertical, la coordinacién entre distintos niveles de gobierno y sobre todo, la
construccion de un marco de accion y regulacion comun para la realizacion progresiva
de los derechos sociales, constituye una restriccion importante para la configuracion de
un RBV y cuya discusion aun no entra ni en la agenda publica ni en la agenda politica.
El diagnostico de la PRAMIE partié del supuesto segun el cual todas las
parroquias rurales de las provincias identificadas con mayor prevalencia tienen unas
condiciones de partida mas o menos similares. Este supuesto surge al combinar el
esquema causal de la DCI con el “analisis de la demanda”. Este andlisis fue inferido a
partir de un conjunto de indicadores tomados de las estadisticas sociales nacionales. En
cierta forma esta inferencia reemplazé un proceso de analisis participativo y de decision
colectiva. Mientras la racionalidad del estado tiende a homogenizar a las poblaciones y
a simplificar su realidad, al observar de cerca esa realidad, enseguida se nota que dentro
del sector rural, e incluso dentro de la poblacién identificada como indigena en las
provincias intervenidas, existen amplias diferencias. La intervencion parece no haber
sido sensible a estas diferencias. Hay poblaciones mucho maés alejadas de las capitales
provinciales y cantonales que por su misma ubicacion periférica presentan un indicador
mas alto de necesidades basicas insatisfechas, especialmente en el acceso al agua y al
saneamiento, ademas del acceso a los servicios de salud y educacion. Cabe preguntarse,
por ejemplo, si las familias de Yacubamba o las de Chinalo Alto no estaran en una
desproteccién mayor y en una necesidad mayor que las familias que viven en zonas
cercanas a centros urbanos como las de San Alfonso. Pero por su lejania aquellas
parecen no haber representado una oportunidad costo-eficiente para los intereses de los
contratistas privados encargados de la construccion de vivienda. Paraddjicamente son
estos intereses los que parecen haber sido priorizados a través de los procesos

secundarios de establecimiento de restricciones para el acceso a la vivienda en el
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MIDUVI. También cabe la pregunta si en Yacubamba o en Chinalo no existirian
algunos materiales propios de la zona que las personas podrian utilizar para construir
viviendas mas sanas y seguras para sus nifios con un disefio adecuado a sus necesidades
reales. Y si la construccion de vivienda no podria hacerse a partir de préacticas
comunitarias, y si con ello no seria posible, ademas, generar trabajo localmente.

Los instrumentos de la PRAMIE (vivienda, servicios de salud, agua y saneamiento,
educacion de las madres, etc.) podrian considerarse como parte de un sistema de
titularidades orientado a garantizar un conjunto de derechos. Aunque la PRAMIE
incluyd algunos estadndares generales dentro de su estrategia, en el nivel sectorial, los
ministerios participantes volvieron a elaborar reglamentos especificos y con ello
establecieron nuevas restricciones de politica, estos estandares quedaron librados a los
criterios de cada entidad, algunas de las condiciones de estos reglamentos resultan
contradictorias con los objetivos méas generales de la politica, y quiza alli, —en la letra
chica de la implementacion— podria radicar una explicacion de la brecha respecto a la
meta. Las normas y reglamentos para la provision de servicios que establecieron los
ministerios parecerian haber constrefiido antes que haber ampliado el acceso,
especialmente para el grupo de poblacion mas expuesta a los efectos de la DCI, y en ese
sentido tuvieron un efecto contrario al que tendria una titularidad respecto a un derecho.

Un requisito del MIDUVI tan l6gico como el de presentar las escrituras de
propiedad sobre el terreno en el que se van a construir las casas puede convertirse en un
mecanismo de exclusion precisamente de las personas con mayores carencias, es decir,
las que ni siquiera poseen terreno o escrituras de propiedad sobre un terreno. Otro
requisito para la construccién de las casas fue el informe de una entidad publica que
certifiqgue que el sitio en el que se solicitaba la construccién de la vivienda tenia
conexion a la red puablica de servicios de agua y saneamiento, pero este requisito
excluye a una gran cantidad de solicitantes que no cuentan con acceso a esos Servicios,
cuando precisamente esa falta de acceso al agua y saneamiento es un factor explicativo
de la DCI. Igualmente se podrian analizar la potencialidad excluyente del requisito de
asociarse en grupos conformados minimo por 25 personas para la vivienda o 40 para los
CIBV. Ademas si la vivienda no dispone de agua segura permanentemente, o si de todas

maneras el cuidado diario de los nifios ocurre en otro ambiente que es inseguro, es obvio
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que con la entrega de esa vivienda no se garantiza el derecho de nifios y nifias menores
de cinco afios al agua, a la salud y a un ambiente sano.

La implementacion de una politica suele pasar por una serie de acciones y
omisiones, de interpretaciones y de formas de relacion social imbricadas localmente,
de manera que aquello que sonaba ldgico y plausible en la formulacion de la politica
puede volverse incluso absurdo ya en la etapa de implementacién. La fijacion de
estandares y regulaciones para las titularidades depende mas de los objetivos globales
de las politicas y menos de los procedimientos internos de las instituciones. La
articulacion inicial de actores inter-institucionales para el disefio operativo y para la
fijacion de responsabilidades en cada componente fue necesaria y hasta cierto punto
logré su cometido, pero no es suficiente para mantener la accién orientada hacia los
objetivos, para ello se requieren ademas normas compartidas, codigos comunes,
formas de regulacion y evaluacion mutua y permanente: este no fue el caso en la
implementacion del INTI ni de la EAN.

Por otro lado, la actual configuracion del problema de la DCI podria estar influida
por factores como la desigualdad en las relaciones de género e inter-generacionales que
la PRAMIE no tomd en cuenta con suficiencia por partir de un modelo teérico basico
sin comprobar las relaciones mas especificas que se tejen entre las variables del modelo
ya en cada territorio. La mirada tradicional sobre la DCI deposita —casi exclusivamente—
la responsabilidad de la alimentacion y nutricién de los hijos en la madre, pero este
supuesto podria requerir una actualizacién, pues la cantidad de tiempo que las madres
dedican al cuidado de sus hijos podria ser cada vez menor. Aunque durante los tres
primeros meses de vida hay mas probabilidades de que sean las madres las que estén a
cargo del cuidado y alimentacién de sus hijos, a partir de esa edad y hasta los cinco
afos, esas probabilidades disminuyen. El cuidado de los hijos podria estar, cada vez
mas, a cargo de terceros, esto incluso en el sector rural. En muchos casos se observa que
los varones asumen el cuidado de los hijos, pero se desconoce en qué medida han
asumido también la responsabilidad sobre la nutricién de la familia.

Ademas, los estudios sobre la DCI otorgan una alta incidencia al nivel educativo de
la madre (el 30% segun el disefio de la PRAMIE) y a las condiciones de salud durante el
parto y en el embarazo. Es decir que la DCI requiere de medidas preventivas sobre la
familia y no solo de medidas curativas sobre el nifio o nifia que ya la padece. Ofrecer

297



opciones creativas para el uso del tiempo de los adolecentes dentro y fuera de los
establecimientos escolares y mejorar las condiciones que permitan la retencion de
mujeres adolecentes en la educacion secundaria, especialmente en el sector rural, podria
tener un alto impacto sobre el bien-estar de las futuras generaciones de nifios. Disponer
las condiciones necesarias para el ejercicio pleno de los derechos sexuales y
reproductivos de las jovenes es ampliar sus oportunidades y capacidades en el presente
y las de sus hijos en el futuro. Esto requiere de una politica integral y sostenida de
garantia de derechos, cuyos efectos, por cierto, no podrian ser visibilizados a los cuatro
afios de su implementacion.

Los marcos tedricos y conceptuales nos dicen qué factores determinan la DCI en
sus distintos niveles, pero no nos muestran la relacion especifica entre estas variables ni
la incidencia de cada factor en un caso particular. En algunos casos el agua puede ser
mucho més determinante que las condiciones de la vivienda, el acceso al agua puede
estar articulado a factores ambientales o a causas politicas mucho més profundas. En
otros casos aungue la educacién de las personas a cargo del cuidado es determinante
puede ser que no sean las madres quienes estan al cuidado de nifios y nifias; en otros
casos es probable que la DCI esté también asociada a un alto indice de embarazo
adolecente. Para el disefio de instrumentos de la politica, los marcos conceptuales
especificos sirven de punto de partida porque sefialan el conjunto de variables relevantes
sobre un fenémeno, pero es el conocimiento empirico sobre cdmo se relacionan esas
variables, como operan y qué nivel de incidencia adquieren en cada contexto, lo que
permite que los instrumentos se adapten a esa realidad y puedan actuar como medios
para transformarla en funciéon de determinados fines. La diferencia entre una politica
efectiva y un fracaso en las politicas, podria radicar precisamente en la capacidad para
combinar el conocimiento técnico y tedrico, con la realidad contextual y el saber local.

Sobre la evaluacion: el cumplimiento de las actividades necesarias para poner en
marcha una politica no nos dice nada acerca de la calidad de la politica, ni acerca de sus
efectos en las variables relevantes del problema al cual la politica pretende dar solucién.
Algunos resultados analizados aqui sobre la entrega de productos y servicios dentro de
cada componente de la EAN dejan ver que la ejecucion de la estrategia fue inferior al
nivel de actividades programado inicialmente. EI SME de la EAN no nos dice nada
sobre la calidad de la politica o sobre sus efectos. En los ultimos seis afios, cuatro de
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ellos con una intervencion especifica para reducir la DCI, el indicador de prevalencia ha
disminuido a una velocidad mucho menor que en afios anteriores. Desde una orientacién
hacia las politicas resulta inexplicable que se haya emprendido una nueva estrategia de
intervencion sin una evaluacién publica que implique un aprendizaje sobre las causas de
esta desaceleracion. En lugar de ello se observa un manejo excepcional de los datos que
impide observar claramente el ritmo de la disminucién en la Gltima década; por un lado
se hace un re-calculo ad hoc de la prevalencia para el afio 2004 y por otro, se ignora la
prevalencia del afio 2006, este manejo excepcional permite afirmar pablicamente que
“la prevalencia del retardo en talla ha disminuido de manera mas acelerada entre el 2004
y el 2012 al bajar a un ritmo promedio del 1% (ENSANUT, 2013:32). Sin embargo la
pregunta que permitiria aprender méas sobre la DCI en el pais es ¢por qué entre el 2006 y
el 2012, precisamente cuando se interviene para reducir “aceleradamente” la DCI, la
prevalencia baja apenas 0,08 en promedio por afio, cuando para el periodo 1998-2004 la
reduccion es de 0,83 décimas por afio y entre el 2004 y 2006 la reduccion es de 1,16 por
afio. Aun si asumimos que al 2009 la prevalencia era la misma que en el 2006, una vez
implementada la politica, la reduccion es apenas de 0,12 por afio ¢Por qué la politica
logré tan poco en estos cuatro afios? Los hallazgos de mi investigacion me llevan a
concluir que precisamente el cardcter de “acelerada” de la intervencion pudo haber
influido en estos resultados. La urgencia de la gestion por resultados rapidos y visibles
Ilevd a decisiones tecnocraticas que pudieron estar correctamente planteadas en el nivel
tedrico, pero que no tuvieron ni el tiempo ni el debate necesarios para adaptar el modelo
de intervencion a la realidad local, por lo tanto la implementacion se hizo sobre un
desconocimiento de las relaciones especificas entre factores determinantes y sobre el
peso de cada factor en cada caso, ni sobre la incidencia de nuevos factores. Y bajo este
desconocimiento, y bajo esta urgencia, finalmente se privilegiaron productos y servicios
que pueden estar escasamente relacionados con los factores mas determinantes; por
ejemplo la entrega de una casa sin conexion a una fuente de agua segura y en la que los
nifios ni siquiera permanecen. El estudio realizado en Sigchos podria tomarse como un
intento por entender la realidad local para adaptar la intervencion, pero este estudio solo
analizo la linea de base del indicador y no la configuracion especifica de los factores
determinantes. Y aln asi, una de las comunidades que debia ser intervenida de acuerdo

a la informacion proporcionada por esta linea de base, no lo fue, ¢por qué? Quiza
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porque llegar a esta comunidad con los productos y servicios que incluia la EAN
(principalmente vivienda y CIBV) no resultaba costo-efectivo. Es probable que los
mismos instrumentos hayan impuesto restricciones que tuvieron el efecto de excluir a
las familias cuyos nifios tenian mas probabilidades de padecer DCI. Alcanzar la mejor
relacion costo-efectividad es un requisito de toda politica, pero solo la capacidad para
dar solucién al problema publico que la origind, justifica la continuidad de una politica.
Ahora bien, estas hipotesis sobre los resultados de la intervencion, no responden
a la pregunta que surge ahora y que es aun mas intrigante ¢por qué en los Gltimos afios,
con politica, la DCI disminuye menos que en épocas anteriores sin politica? por
supuesto esa no fue la pregunta de esta investigacion, y por lo tanto no puede ser
respondida desde estos hallazgos. Es indispensable una auto-evaluacion por parte de los
funcionarios y tomadores de decision que han tenido a cargo la formulacion y la
implementacion del INTI y la EAN, son quienes tienen acceso a toda la informacion
relevante. Pero esa evaluacion no existe, o si existe, sus resultados no se han hecho
publicos. Mientras tanto una nueva EAN ya se encuentra en marcha. El proyecto de
establecer un conjunto de indicadores o un indice del buen vivir, aln no ha dado sus
frutos. No existen indicadores para evaluar el avance en la realizacion de derechos o en
el establecimiento del Régimen del Buen Vivir como sistema de garantias sociales.
Quizéa la conclusién central que deja el andlisis de la PRAMIE es que en la
agenda de decisiones del actual régimen la prioridad parece estar en la transformacion
productiva. Los derechos sociales como objetivos de las politicas ain no conforman ese
nucleo central de argumentos normativos a partir del cual se disponen las estrategias, los
instrumentos y los estandares de las politicas. Si bien existen grandes esfuerzos por
mejorar la cobertura y la calidad de ciertos servicios publicos asociados con ciertos
derechos, principalmente en salud y educacion, pareceria que estas medidas constituyen
un medio para otro fin: mejorar el nivel de productividad de la poblacion. En las
politicas relacionadas a los derechos sociales podria seguir vigente una vision
instrumental y no un compromiso con los derechos y con la libertad de las personas.
Pensar en los derechos del buen vivir como capacidades que deben ser ampliadas
progresivamente quiza nos llevaria muy lejos de la actual formulacién de la EAN, pero
también quiz4, nos llevaria més cerca de plantearnos politicas realmente redistributivas,

no solo de recursos sino, y principalmente, de derechos.
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Asamblea Plurinacional para el Buen vivir. Montecristi, 2 y 3 de Agosto, 2013.
Funcionaria Responsable del Programa INTI. Intervencion Territorial Integral del
MCDS. Mayo, 2010.

Director Ejecutivo de la Secretaria Técnica del Frente Social en el 2007. Mayo,
2010.

Funcionaria Ministerio Coordinador del Conocimiento y el Talento Humano.
Responsable del Proceso de Formulacion de politicas publicas para el periodo
2013-2017. Noviembre 2013.

Asesora Ministerial. Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda. Noviembre
2013
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N°18: Responsable Téecnica. Ministerio Coordinador de de Desarrollo Social. Programa
Accion Nutricion. Noviembre 2013 y Marzo 2014.

N°19: Gerente de Programa. Ministerio Coordinador de de Desarrollo Social. Programa
Accion Nutricion. Noviembre 2013.

N°20: Técnico del Componente de Vivienda del MIDUVI para el programa INTI.
Noviembre 21, 2013

N°21: Oficial de Programa Fondo de Naciones Unidas para la Alimentacion FAO.
Noviembre 20, 2013

N°22: Usuaria del Programa Accion Nutricion. Marta U. Comunidad San Alfonso en
San Francisco de Quishuar. Parroquia la Matriz. Cantén Pujili. Noviembre,
2013.

N°23: Usuaria del Programa Accion Nutricion. Carmen C. Comunidad San Alfonso en
San Francisco de Quishuar. Parroquia la Matriz. Canton Pujili. Noviembre,
2013.

N°24: Responsable del Programa Desnutricion Cero. MSP. Octubre 2013.

N°25: Responsable del Programa de Nutricion de la Direccion Provincial de Salud en
Cotopaxi. Noviembre del 2013.

N°25b: Coordinadora Territorial del INFA-MIES. Cotopaxi. Noviembre del 2013

N°26: Responsable de la Unidad de Innovacion. MAGAP-Cotopaxi. Noviembre del
2013

N°27: Experta en Nutricion. Asesora de la PRAMIE y de la UT-INTI. Actual asesora
del MSP en temas de nutricion. Noviembre 2013

N°28: Consultor de SENPLADES. Miembro del equipo técnico responsable de la
elaboracion de los PNBV 2009-2013 y 2013-2017.

N°29: Representante del Observatorio de los Derechos de la Nifiez y Adolescencia
ODNA. Enero 2014.

N°30: Funcionaria MIDUVI. Responsable del Proceso de Formulacién de politicas
publicas sectoriales para el periodo 2013-2017. Noviembre 2013.

N°31: Funcionaria MCDS, ex funcionaria de SENPLADES Yy responsable de la
organizacion de mesas de trabajo para la elaboraciéon del PNBV 2007 y 2009.
Noviembre 2013.

N°32: Tecnico de la Direccion Provincial del MIDUVI para el Proyecto INTI-MIDUVI
en Cotopaxi. Noviembre 2013

N°33: Entrevista Grupal. 15 mujeres, madres de familia de la Comunidad de Chinalo de
la Parroquia Chugchilan, Cantén Sigchos, Provincia de Cotopaxi. Noviembre
2013

N°34: Entrevista Presidente de Junta parroquial de Chugchilan. Parroquia Chugchilan,
Canton Sigchos, Provincia de Cotopaxi. Noviembre 2013

N°35: Primer Presidente de la Asamblea Constituyente 2008. Diciembre de 2010.

N°36: Experto en estadistica. Asesor del INEC. Encargado del disefio de Instrumentos
para el andlisis de datos socio-demograficos de la ECV 2014. Marzo 2014.

N°37: Director del Observatorio de Politica Fiscal. Marzo 2014.
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