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PRESENTACION

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

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

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

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

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

Simé6n Pachano

1. DEL, OPTIMISMO A LA CRISIS

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

7

6. Con todo lo criticable y cﬂﬁéada que fue la llamada teoria de la margnallaad tuvo la
virtud de poner el dedo en la llaga y explicitar una situacion que habia sido ignorada por
quienes sosteman la utopia del desarrollo. .
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‘economicas. Era solamente en tanto actores integrados que el
Estado deberia atenderlos.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

"20



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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Esté incremento de la deuda externa constituye la mejor ex-

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

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

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

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

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

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

La politica asistencial estatal se manifestaba, fundamen-

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

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

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

Se habia establecido una cirailaridad muy dificil de rom-

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

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

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

Sin embargo, estas medidas no significaron un verdadero

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Por tanto, resulta muy congruente, como contrapartida de

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

\

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

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

tirno periodo gubernamental, no recibié mayor atencién du-

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

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

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

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

3.2. Costo social

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

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

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

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

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



CUADRO N* 1

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

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

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

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

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

PI13 per capita (indice) 100 95.8

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

-35.3
-4.2
-4.2

C.: "Pobreza,

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

Quito, 1990, 1991.

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

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

1980

-1981

1982
1983

© 1984

1985
1986
1987
1988
1989

1990

Fuente:

CUADRO N2 2 -

_ - Ecuador: gasto social por dreas

Educaciéon

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

1980-1990
(Porcentaje sobre el PIB)

Salud-  Seguridad Vivienda -

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

1.4 1.9 1.2

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

Recreacion

0.1

0.1 -

©
—

coooo000

N T T Ry S S e
‘ .

Total

11.4
12.2
11.7

'10.8

9.9
9.8

10.5
-11.8

9.4
8.5
7.7




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

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

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

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

3.3. Pobreza

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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

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

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

Para viabilizar esta decisién, como instancia de gobierno

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

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

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

presupuesto general del Estado y por asignaciones espec1f icas

para cada uno de los programas o proyectos.

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

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

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

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

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

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

Pero esto no fue suficiente para que los objetivos sociales

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

tinué dominada por la visién estrictamente econémica. Pese

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

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

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

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

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

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

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

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

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

el deterioro de la calidad de los servicios.

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

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

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

Esto se puede comprobar cuando se valora el impacto que

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

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

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

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

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

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

Ingreso anual por habilante 1355

Salario minimo vilal anual - ] 516

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

Programas Educacién .  Salud © ' Crédito Preescolares Empleo

‘focalizados - ’ S

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

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

" coberlura ano . T )

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

Recursos transfe- . Co . :

ridos a los benefi- : : C

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

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




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

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

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

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

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

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

45. Dado que quienes se encuentran en esta situacion se ubican en el sector informal o en
actividades afines y a que el salario minimo esta tomado como una referencia general,
no se incluyen en estos montos las compensaciones y bonificaciones de ley. El monto
resultante se acerca al que se obtiene por la ponderacion por receptores de las cifras
obtenidas en la encuesta de hogares del Instituo Nacional de Empleo.

45



|
\
\
\
\
\
i

ingreso indirecto de US$ 22.2 al afio. En consecuencia, por es-
ta via se contaria con una compensacién equivalente al 4.3%
del salario minima vital-anual dé una familia promedio.

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

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




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

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

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

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

Por ultimo, los programas de empleo de emergencia tuvie-

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

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

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

5. LAS CONDICIONES POLITICAS PARALA | -
POLITICA SOCIAL T

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

£ . : . ‘

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

. 48. Véase CLACSO: “Gobernabilidad...” Op. Cit.; Ansaldi, Waldo: Gobannbilidndy Op.
Cit.; Flisfisch, Angel: “Gobernabilidad y consolidacién democratica”, en Revista’
Mexicana de Soclologia N* 8/89, México, 1989; Camou, Antonio: ‘Gobemabilidad y
democracia” Op. Cit. . - .
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Los efectos de la crisis no dan las facil idades para introducir
los mecanismos de politica econémica y social que permiti- -
rian guiar procesos de cambio; a la vez, estos aparecen -a cau-
sa de un complicado juego de demandas sociales y de obtura-
ciones del sistema politico- como clementos adversos a la
consol idacién del régimen democratico.

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

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

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

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

cit
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den de asignaciones muy especificas de recursos;
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némico. En el mejor de los casos (como ha ocurrido con los

programas focal izados) pueden significar una

compensacion

temporal, pero no una solucién al problema en silmismo.

En consecuencia, s necesario retomar la dis

inciéon entre

~ politicas sociales y politica social, en los térmings planteados

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

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

avenido en-
en lo que ha

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

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

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

lleva a colo- .
y no de pro-

través de los

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

tienen una serie de caracteristicas que impiden

que se con-

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

‘cialmente de la pobreza).

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

en segundo

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

i

A

)

Antes que constituirse en un puente entre aquel y

parten de una concepcién tecnicista de los-probler

mas. En con-

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

participativos, la capacidad autogestionaria de 1

A poblacion.

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

gracién social.

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

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

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

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

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

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

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

abordar los grandes temas nacionales. |

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

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

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

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

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

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

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

COMENTARIO de Jiirgen Schuldt

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

Jtirgen Schuldt, es investigador del CAAP.

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

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

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

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

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

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

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

Noveno: Luego de afirmar que se necesita reordena-v

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

/

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

Ecuador, es evidente que la apropiacion por part

vor, de una emergente clase media.

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

Posteriormente, en los inicios de la era.neol

iberal se des-

J”

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

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

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

perdida.

Por lo demas, se sugmo que lo social debla sel

mo aspecto marginal en el disefio de la politica ec

~aqui nacen las ideas de los programas compensat,

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

estimé que
DS y sociales
ente comen-
una década

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

r el solo he-

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

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

las politicas
ificacion de

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

economico.

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

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

del empleo. ;
de salarios
se contraen

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

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

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

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