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PRESENTACION 

Aquella "sobrecarga de demandas sociales" que es más 
perceptible en los ajustes estructurales de carácter neol iberal 
-romo el que ha vivido el Ecuador en la última 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 sem inario 
"Políticas sociales, desarrollo y compensación social", orga­
nIzado por CESA, FEPP, CAl\P. Grupo de Deuda y Desarrollo, 
los días 5 y 6 de mayo de 1993, en Quito. 

Este libro recoge, precisamente,las ponencias que se juga­
ron 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 PoI ítica Social y 
10'3 propósitos oficiales. Pero no solo eso: deja en evidencia 
que existen unos "otros" que, desde el ámbito privado, se preo­
cupan con ri~rosidad de los problemas que conlleva una re­
forma que, en nuestro caso. intenta. todavía sin éxito, "el pa­
so de una economía cerrada. con un Estado grande y burocrá­
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tico, a una reducción del aparato estatal, con desre~Hlción y 
apertura", cuyo costo social es magnífico y discriminatofio 
con íos sectores más desprotegidos de la población. 

La lectura del texto es ilustrativa para consigerar las prefe­
rencias por la acumulación de capital, del modelo que se apli­
ca en nuestro país, entre tanto la distribución "creciente y jus- . 
ta" de los frutos del desarrollo se va postergando en 1:)eneficio 
de un futuro difuso, que s~erige sobre el sacrificio aCtual de 
grandes grupos sociales y uÍ1 deterioro de las condiciones polí­
ticas democráticas. Esto~ más los problemas que deja entrever 
la reflexión en un modelo de desarrollo alternativo, confor­
man' un cuerpo anal ítico de gran actual idad.' 

/ 
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, 
POUTICAS SOCIALES y DESARROLLO* 

Simón Pachano 

1. DEL OPTIMISMO A LA CRISIS 

Dentro de la visión imperante en la América Latina de los 
años sesenta y setenta, no tenía mayor sentido indagar acerca 
de la rel ación entre poI íticas sociales y desarrollo; este últi­
mo, entendido como un proceso, pero también como un objeti­
vo, necesariamente conduciría al bienestar, para lo cual -y da­
da la herencia de un modelo excluyente- era necesario intro­
ducir correctivos en campos muy específicos, Estos se mani­
festaron, fundamentalmente. en la universal ización y gratui­
dad de los serv ici.os de educación y de salud, en la regul ación de 
las relaciones laborales yen la implantación de un sistema de 

SIm6n Pachano , es investigador del Instituto de Estudios Ecuatorianos. 

• Este trabajo es una versión revisada de la ponencia "Condiciones e instrumentos de las 
políticas sociales", presentada al Seminario "Las políticas sociales y el desarrollo en los 
noventa", Deseo, Lima, Perú, octubre de 1002. 
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se~idadydeprevisión 1. 'o 

~ta visión se apoyó en hechos tangibles, como los 3;ltos ín­
dices de crecimiento que lograron muchos países latinoame­
ricanos y, sobre todo, en la integración social que sehabía qa­
do en al~os de ellos. Esto dio lugar a la versión latinoameri­
cana del Estado de bienestar (con suS múltiples denom inacio­
nes: Estado'de compromiSQ, Estado pO¡1.1lar, etc.), construido 
sobre la base de la confianza casi i11m itada en el desarroll 0 2. 

Según la visión imperante, el crecimiento económ ico -" 
asentado principalmente en la industrialización- habría de 
llevar a un futuro de bonanza y de integración social, que era 
lo que se englobaba bajo el concepto de desarrollo. Desde di­

o versas ópticas surgieron propuestas de orientación y conduc­
ción de lo~ procesos que debían desatarse para acelerar los 
procesos y lograr ese obj etivo final. Casi sin eJr:cepción, las di­
versas corrientes reconocían como necesario abrir paso al 
proceso de industrial ización y su consecuente expansión del 
mercado internoS. 

Todo ello se sintetizaba en laadopcióD de un modelo- de or~' 
ganización económica que rompiera las trabas propias <:l&-los 
regímenes tradicionales que habían imperado en estos países 
desde su·nacimiento como estados independientes. No por ca­
sualidad aquella propuesta se autodenom inaba, bajo cual­

1. Es verdad que también se realizaron acciones en otros campos, como los de la aten­
ción a grupos "marginales" (Indigentes, enfermos incurables, alterados mentales, etc.); 
pero por lo general -en Involuntaria confesión de la mínima Importancia que se le otor­
gaba- ,se las dejó en manos de la beneficencia privada. . 
2. Véase Portantiero, Juan C.: "La democratización del Estado", en pénsamlento 
Ibel'08Dlericano NI' 6a, Madrid. Enero,Junlo de 1984; del mIsmo autor: "La múltiple 
transformaclóndél Estado latinoamericano", en N_ éocledlllfNI' 104, caracas, 1989; , 
Isuani, Ernesto et al.: Estado democútico y politica social, Eudeba, B. Alres, 1989. 
Resulta dificil asegurar que existió un Estado de bienestar en América Latina, ya que no 
existieron las condiciones y relaciones .que están en la base de éste; sobre este concepto, 
véase OCle, Claus: ContJ'lIdlcclonm en el ElrtlIdo de bieaestar, Alianza, M~d. 1990. 
3. Para ese momento se pasaba de "una fase en que la Industrializaclón sé concebía ce>Íno 
un recurso complementario en un procesó de desarrollo (oo.) a una formulación teórica y 
a un conjunto de expectativas apoya~, en,la conVicción de que ellndustdallsmo suced-' 
ería a la expansión de las.exportaclones, completa:ndoasi el cIclo de crecimlento'e inau­
gurando una fase de liesarrollo autosustentado." Cardoso, Fernando y Enza Faletto: 
Dependencia y desarrollo en América Latina, Siglo XXI, México, 1971 (3"), pAgo 4. 
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quiera de las vertientes poI íticas, como modelo de desarrollo. 
El énfasis en la industrialización -especialmente en su con­

tenido sustitutivo de importaciones- demostraba a las claras 
dónde estaba el eje de esas propuestas: la acción debía centrar­
se en el campo econ óm ico, 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) únicamente 
constituían 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 modernización económica. Las metas sociales estaban 
implícitas en ese objetivo: era necesario acercar la población 
más atrasada a los beneficios del desarrollo, de manera que 
por inercia se transformara en parte del mismo. 

La sociedad se disolvía en la economía. No era necesario. 
dentro de un esquema de esa naturaleza. plantear poI íticas es­
pecíficas que aludieran a lo social como algo independiente o. 
por lo menos. con relativa autonomía. La propuesta se autoex­
plicaba desde el momento en que tenía como meta y como me­
canismo de acción al desarrollo. 

Se buscaba llegar al objetivo final a través de un proceso di­
rigido y controlado de crecimient04 • Sin embargo. pronto se 
advirtió 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 comenzó a evi­
denciar una dura real idad propia del modelo: su incapacidad 
de integración de grupos sociales cada vez más amplios 5. 

4. Un análisis critico. desde la perspectiva de los actores sociales se encuentra en 
Calderón. Fernando: 'Los movimientos sociales ante la crisis'. en Calderón F. (compi­
lador): Los movimientos socfales ante la crisis. Clacso. B. Aires. 1986. págs. 327-398. 
especialmente págs. 328-331. . .. 
5. De allí surgen los planteamientos sobre la marglnalldad. En estos se observa también 
diferencias entre diversos autores y corrientes; el reconocimiento de la incapacidad de 
Integración del modelo llevó a profundizar las diferencias ya existentes. Al respecto 
véase: Germani. Gino: Política y sociedad en una época de transición. Paidós, B. Aires. 
1971 y Quljano, Anlbal y Francisco Weffort (compiladores): Popullsmo. marglnall.dad y 
dependencia. Educa. SanJosé, 1973. 
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A19unos autores habiían de encontrar' respuestas dentro 
del mismo esquema. Así,'no faltaron quienes propusieroh 
mayor énfasis .en los componentes del desarrollo como un te­
medio para lo que ya se veía como insosl ayable real idad. Pe­
ro, tampoco faltaron quienes vinrolaron la marginal idad de 

· amplios grupos al mismo proceSo de desarrollo. esto es,' que la 
vieron como resultado inevitable de lo que hasta entonces ha­
bía sido la panacea. .. 

El desarrollo. y todo lo que' implicaba su modelo, se mos­
tr'aron entonces como algo que no cupría totalmente las e~­
pectativas que había gen~rado. No las cubría, porque SU pro­

·pia lógica, basada en procesos económ icos ideales, se mostra­
ba eXcluyente y ciega a una realidad compleja e irreductible al 
control de unos cuantos indicadores 6. . 

Fenómenos como el desempleo abierto, el subempleo, el de­
· terioro del poder adquisitivo de los asalariados, entre otros. 
comenzaron a tomár cuerpo como problemas ciertos y mere.,. 
cedores deun,trátamiento detenido. También las propuestas 
de solución cobraron carta de natural ización en la poI íticá.' y 
el) la plan ificación. 

De allí parten los primeros planteamientos que enfatizan 
en la necesidad de diseñar y aplicar poI íticas 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 

I .
misma formulación teórica se invertían los términos: los 
cambios poblacionales, especialmente el crecimiento urbano, 
eran vistos como las causas de la marginal idad cuando en rea­
l idad eran efectos del modelo global. 

La imageádesociedad que se había conformado, y en espe­
cial el proyecto de futuro que se dibuj aba, definía. suj etos so­
ciales muy específicos y claramente delimitados: se los reco­
n oda como tales a los que estaban ligados a las activ idades 

',. ". '." 

6. Con todo lo criticable y criticada que fue la llamada teoria de la marginalidad. tuvo la
 
vlrtl!d deponer el dedo en la Daga y expUcltar una situación que habia sido ;tgnorada por
 
quienes sostenían la utopía del desarrollo.
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económicas. Era solamente en tanto actores integrados que el 
Estado debería atenderlos. 

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

La modernización. que era verdaderamente lo que estaba 
por detrás de todo el planteamiento desarrollista. se eviden­
ciaba como un proceso incompleto e incapaz de generar los 
efectos deseados. La ansiada modernidad. que traería bonan­
za econ óm ica. bienestar social y estabil idad política. se pre­
sentaba como un ordenamiento excluyente. que no era capaz 
de absorber los contingentes de población que habían surgido 
al amparo de su misma presencia7 . 

Este reconocimiento de grupos sociales que "sobraban" lle­
vó a que se plantearan cada vez con mayor importancia las 
poI íticas tendientes a corregir lo que hasta entonces se consi­
deraba como desajustes del modelo. Estas poI íticas intenta­
ban compensar las escasas oportun idades de integración. por 
medio de la participación estatal en los campos considerados 
como prioritarios (especialmente educación. salud y seguri­
dad social). 

Unos países más. otros menos. lo cierto es que todos fueron 
incorporándose a una tendencia en que el Estado iba asu­
miendo mayores responsabil idades en ese campo. A la par que 
incrementaba su participación en la economía -rebasando el 
papel orientador y regulador-o expandía también sus funcio­

7. Es verdad que, esos planteamientos contribuyeron a superar el sistema oligárquico. 
pero no es menos cierto que dejaba muchos vacíos en lo económico y en lo social. Los 

'beneficios esperados no habían logrado permear una estructura social que necesitaba de 
algo más que una propuesta económica modernizante y que, por el contrario, exi¡¡ía UIla 
revisión conceptual en su totalidad. Así lo atestiguaba la presencia de amplios y cre­
cientes grupos sociales marginados de lo que se esperaba serian los beneficios del desar­
rollo. 

17 
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nes en el difuso CalIlpO de lo sOCial. En él recaían las responsa­
, bil id~des que la economía por si misma no· podía solventar 8. 

Dentro de este contexto-carácte~iza<!oporun proceso de 
modernización inacabado, por una economía incapaz.de 
mantener umbrales de integración social adecuados, por un 
E;stado recargado de responsabil idades y por la fragmentación 
de los actoressociales-' apaJ;'ece la crisis9• 

Con ella se puso en cuestión al sueño desarrollista y a las 
posibil idades de modero ización. Aun para quienes se negaban 
a reconocerla como producto ineludible del modelo aplicado, 
resultaba obvio que dentro de éste no podían ya encontrarse 
fácilmente alternativas. Siendo su expresión más clara: l(>s 
desajustes económ icos, era ·preciso comenzar nuevamente y 
repensar el o los modelos que se habían aplicado opor lo .me­
nos intentado. ·Era la ocasión apropiada para proponer nue­
vas soluciones. 

2. DEL DESARROLLO ALAS POUTICAS SOCIALES 

La más sól ida propuesta fue, sin duda, la neol ibera!. Con el 
énfasis puesto en los equil ibrios macroeconóm icos,buscaba 
despojar a la economía de todo lo que le resultara ajeno. Esto, 
significaba deja{ de lado' lo que se había a,.vanzado en cuanto 
al papel del Estado eri la conoocción y re~lación de los proce­

8. Esta función del Estado cobró fuerza a partir de los años cuarenta. (aunque' en paíséS 
como. Ecuador, por. su tardío proceso de modernización, recién se la sintió realmente en 
los setenta), y se expresó en la importancia del gasto social fiscal que pasé) a constituirse 
en un elemento central de redistribucíón. Como se verá más adelante; estas característi­
cas del EstadoY de su relación con la sociedad dieron lugar, en el momenÍ9 de la crisis, a 
los planteamientos neoliberales acerca de la sobrecarga de demandas sociales sobre el 
sistema político: Al respecto véase: CLACSO: "Estrategias de gobemabílidad en la cri­
sis", Documento de Proyecto. (RLA 90/011); Ansaldi, Waldo: Gobernabllidad y seguridad 
!lemocIátlca, CSP, Documento de Estudio NQ 1, Santiago, 1991. 
'9. Sobre estas características, con énfasis en la fragmentación de IQS actores sociales, 
véase Matos Mar, José.: CriIds del Estado y desborde pOpular. IEP, Lima, 1984. Sobre la 
crisis del "Estado de bienestar" véase Portantlero, Juan carlos: "La. múltiple transfor­
mación..." Op. al.; Paramio, Luclolfo: Tras el dDuvio: la itquierda ante eIOn de siglo, 
Siglo XXI, M~co, 1989 (2"), especialmente págs. 117-139 ("El panorama ideológico de la 
Izquierdaén la posguerra1. . 
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sos económ icos, y relegaba su intervención en lo social a de­
term inadas poI íticas compensatorias. 

De esta manera, no apunta a la integración de un mayor nú­
mero de personas a los beneficios del desarrollo, sino a la es­
tabil ización de la economía. Una vez cumplido este objetivo, 
se asegura, se obtendrán resultados en el mej oramiento de las 
condiciones de vida de la población, especialmente por los 
efectos que se producen a partir del control de los índices in­
flacionarios 10. En este sentido, es un retorno a las posiciones 
iniciales del desarrollismo, pero con exacerbación de los com­
ponentes puramente económ icos. 

Por ello, la diSOlsión que origina esta propuesta no se cen­
tra, como podría suponerse, en la capacidad de lograr la esta­
bil ización 'de los indicadores macroeconómicos, sino en el 
inevitable costo social que encierra su aplicación. Dada la de­
bil idad de las posiciones alternativas, el eje del debate se ha 
desplazado desde el modelo global hacia las medidas compen­

\ satorias. Estas han ocupado la atención de poI íticos y analis~ 

.~ tas, lo que significa un reconocimiento implícito del predomi­
t\ nio del modelo neol iberal y de que el ajuste es inevitable. 
j Es en este marco en que han surgido las propuestas de polí­

ticas sociales, diferenciadas de las poI íticas ecoÍlóm icas y de 
las poI íticas globales. Con esto, desde la óptica neol iberal, se 
ha intentado complementar a las propuestas económicas, lo 
que de hecho significa reconocer un lugar secundario o subor­
dinado para las poI íticas sociales. Por ello, como se verá más 
adelante,. sus formas más claras de manifestación la constitu­
yen las acciones de emergencia y la focal ización. 

Sin embargo, la propuesta neol iberal ha puesto sobre el ta­
pete un tipo de reflexión y de acción que antes había sido inne­

10. "Puesto en ejecución el plan (de ajuste, S.P.). se compara entonces cómo varía la 
inflacíón con las medidas que se han tomado, cómo convalece la balanza de pagos y 
cómo se va reduciendo el déficit fiscal, y se concluye sobre el éxito o no del programa de 
estabilización. Si la inflación baja y el déficit se reduce, se ha cumplido con el objetivo y 
la economía ha convalecido'. Dahik. Alberto: "Los programas de ajuste en la última 
década". en Thorp, Rosemmy. et al.: Las crlsIs en el Ecuador: los treinta y los ochenta. 
Corporación Editora Nacional. Quito, 1991. 
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cesanD, ya que, sin buscarlo; ha demostrado los límites y va­
cíos del modelo económ ico y el inev itable costo social de la 

·orientación de aquella políticall . 

Por ello, esta coyuntura marca la posibil idad de redefipir el 
acercamiento hacia 10 social o hacia las' políticas sociales, ya 
no sol amente por la constatación 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" (educación, salud, vi'­

·v'terida, etC.) como los que han surgido precisamente a causa de 
la crisis y de las poI íticas de ajuste (desnutrición, empleo ines­
table, incorporación temprana al mercado de trabajoly en ge­
nerallos que se reSUmen en el concepto de pObreza. 

Paradój icamente; todo esto ocurre en el marco de procesos 
de retomo al orden constitucional que, luego del largo período 
dictatorial de los setenta, abren paso a ladem ocl'atización de 
las sociedades latinoamericanas. El objetivo de construcción 
democrática, d~tro de la crisis, plantea un problema adicio­
nal: el de su viabilidad o, dicho de otra manera, el de lacapaci­
dad del sistema poI ítíco para enfrentarlos retos propios de un 
proceso de esa naturaleza. 

. Si se plantea como única alternativa la aplicación de una 
poI ítica económ iea que éonlleva un alto costo social. y que. exi­
ge el desmantelamiento del Estado, mientras se.busca el forta­
lecimiento del ordenamiento democrático-todo ello enmar­
cado en un contexto de cri~s generalizada-, entonces el pro.., 
blema se desplaza: hacia los mecanismos y acciones que po­
drían conducir ala integración social12• 

11. La orientación del ajuste nec.liberal prqfundlza ,la separaclém entre lo económico y lo 
social. aunque aparentemente lo Integre en su postulado de resolución de los problemas 
por vía del mercado. En realidad, al entregar toda la responsabUidad al juego de la oCena 
y la demanda. se:. busca 'e1imlnar la posible Intervención de cualquier e1emerito extraño. 
entre los cuales se euenta~esde.1aregulación estatal hasta la acción sindical. Ala vez, al 
atribuirle un carácter~stt1ctamentetécnlc~ al diseño y manejo de la polítl~ económica 
y de la política social, contribuye a profundizar aún" más la brecha entre Estadó y 
sociedad. i. . ..' . 
l~. Al situar elanállsis en.e1 nivel de lalntegración social se posibilita una renexlón 
amplia y profunda sobre el problema del orden socl:¡l y político, rebasando el ámbito de 
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En este marco. el debate rebasa la visón fragmentada pro­
pia del ajuste y reconoce la necesidad de definir UIi nuevo mo­
delo de ordenamiento económ ico. social y poI ítico. Por tanto, 
obliga a superar el nivel estrictamente económico y compen­
satorio en que se ha colocado al problema para situarlo en su 
correcto nivel: el del ordenamiento globa}l3 . 

En éste se incluyen no solamente los aspectos que hacen re­
lación a la solución de los problemas macro y micro económi­
cos, y a la satisfacción de las necesidades básicas de la pobla­
ción, sino también los de orden social YpoI ítico. Si el desarro­
llo tiene como fines al bienestar y a la equidad. pero también 
y por sobre todo a la integración social, entonces los obj etivos 
de cualquier poI ítica deben apuntar también hacia la consol i­
dación de mecanismos e instituciones que hagan viable aque­
lla integración. 

De ahí que el problema se sitúa en un nivel integral. en que 
el enfrentamiento de los problemas económ icos y sociales no 
puede plantearse como algo aislado de la democratizaciÓn l4. 

Esta última es posible solamente en cuanto incluya la solu­
ción de esos problemas, mientras que el éxito en estos existirá 
solamente en la medida en que conduzcan hacia un nuevo or­
denamiento más incluyente e integrador. 

las políticas sociales. Un ejemplo en este sentido lo constituye un estudio sobre Chile: 
Ti roDi, Eugenio: Autoritarismo. modernización y lIllU'Iinalidad, Sur, Santiago, 1990. 
13. El neoliberalismo elude este problema cuando privilegia los objetivos de estabi­
lización macroeconómlca. Es casi inevitable que, al poner por delante objetivos sociales 
(aún dentro de la concepción de la Inversión en capital humano. que podria insertarse 
muy bien en la concepción general del ajuste neoliberal). deban sacrificarse algunos de 
orden económico. Por ejemplo, es probable que un programa masivo de nutrición infan­
til Incida sobre el indlce inflacionario (VÍa gasto público). llevándolo a niVeles consider­
ablemente más altos que los que resultarían óptimos para la politica de ajuste. 
14. Es útil distinguir entre la democratización, entendida como un proceso que se da en 
diversos campos (social, polltico, económico), y la democracia. que alude fundamental­
mente a lo institucional. Véase al respecto Tironi. Eugenlo: 'Marginalldad, movimien­
tos sociales y democracia", en Proposiciones N" 14, Sur, Santiago. 1987, pág. 17. La 
democracia hace relación fundamentalmente a la normatiVÍdad y a las reglas del juego: 
'quién está autorizado a tomar decisiones, bajo qué prpcedimientos yen' qué condi­
ciones" Camou, Antonio: 'Gobernabilldad y democracia", en Nexos N" 170. México, 
Febrero de 1992, Pág. 56. Véase también Bobbio, Norberto: El futuro de la democracia. 
Plaza y Janés. Madrid. 1985. 
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Una poi ítica de esta ilaturaleza puede sintetizarseen tres 
grandes obj etivos: a) dar s01ución al los problemas sOCi91es y 
ecohóm icOS (especialmente a los que están asociados con la 
pobreza); b) estructurar una propuesta alternativa a la del 
ajuste entendido (micarnente corno el control de los indicado-· 
res macroeconóm icos; el desarrollar mecanismos y formas 
institucionales de consolidación y fortalecimiento de la de­
mocracia en todos 10s niveles (político. socialy econpmico). 

Elprimero y eísegUndo objetivos. demandan el diseño y la 
ejeroCión de poI íticas q~e tiendan a la redistribucion del in­
greso. 'a la dotación deirifraestructura social (en salud.educa­
ción, atención infantil, recreaCipn. etc.) y al desarrollo de la 
economía gelos pobres (a través de crédito. asistenCia técnica. 

, m ecanismos de comercial ización y ampli ación de la infraes­
tructura de apoyo a-la producción)15. Por tanto. abarcan mu­
cho más que las medidas coyunturales. cómpensatorias y de 
emergenCia que acompañan a los procesos de ajuste. I 

El tercer objetivo no sólo plantea el reto de realizar los 
cambios que son neresarios'para el cumplimiento de íos dos 
primeros en el marco del ordenamiento democrático. sino que 
ala vez busca el fortalecimiento de este último. Es decir. nose 
pueden disociar los objetivos propios de la solución de los pro­
blemas sociales y del diseño de Una poI ítica económ ica de 
ajuste alternativo. de los objetivos de construcCión de un sis­
tema político participativo. o 

Esto lleva neéesariamente:a superar el marco de las medi­
das compensatorias. para dar paso a una propuesta de carác­
ter global que alude a la total idad del ordenamiento social y 

15. Es extensa la literatura que p1antea propuestas así comÍ> la que dtscut~ sobre su via­
bUldad enel contexto de I~ crisis. Cabe destacar. entre otros. los aportes del Proyecto 
Regional para la. SUpllración de la Pobreza (RLA 86/0(4). especialmente Desarrono sin 
petbraa. PNUD. Bogotá,.1990; Beccarla,Luls el al.: América Latina: el reto deJa pobpza.o 

PNUD; Bogotá. 1900. Igualmente. los de PREALC. especialmeJ1te Deuda social: ¿Qu~ es, 
C1IIÚltO es.l:ÓIIIOlIe...~" PREALC. Santiago•. 01988. Entre los que analizan·la viabilidad. 
véaSe Bustelo. Ed~ardQ: ~po1ítlca social en Un Contexto de Crisis: ¿Será que se puedeT. 
po.nencia pre.sentada al semlnario'Cómo ~ecuperar el Progreso Social en América 
Latina". CEPAL. Santiago. 1988. . 
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económ ico. Por ello, es necesario introducir la distinción 
conceptual entre poI íticas sociales y poI ítica social. entendida 
esta última como el conjunto de acciones que .se deben impul­
sar para alcanzar los tres obj etivos mencionados. 

En térm inos generales, al hablar de poI ítica social aludi­
mos a una concepción 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 diseño y ejecución. Se trata de un cambio 
en el modelo de desarrollo o, si se quiere, de una reformula­
ción de los términos establecidos de relación entre 10 econó­
mico, 10 poI ítico y lo social, que se debe expresar, a la vez. co­
mo una redefin ición de la rel ación entre el Estado y la socie­
dad 16. 

3. AJUSTE, COSTO SOCIAL Y POBREZA 17 

3.1. La lógica del ajuste 

Desde los inicios de la década de los setenta hasta los dos 
primeros años de los ochenta, el Ecuador vivió la época de ma­
yor auge económico que registra su historiaI8. Aunque mante­
niendo el patrón tradicional de vinculación con el mercado 
mundial a través de un bien primario -el petróleo-, las moda­

16. Por políticas sociales se entendería únicamente 1'- las acciones estatales. a las medi­
das que en determinados campos se impulsa desde las instancias de gobierno. D~ntro de 
esta concepción está ausente la participación de la sociedad que es vista como un ente 
pasivo y receptor de esas medidas. De ahí que se las pueda calificar como parciales y seg­
mentadas (ya que se orientan hacia determínados campos específicos y no forman parte 
de una propuesta integral). 
17. Esta sección está basada en el trabajo del autor "Ecuador: los costos sociales del 
ajuste, 1980-1990", PREALC, Santiago, 1992. El estudio se desarrolló en el marCo del 
Proyecto Regional -Políticas para pagar la Deuda SocIal" (RLA 88/0381. PREALC-OIT. 
18. Diversos análisis coinciden en situar a 1982 como el año inicial de la crisis. Desde 
1972 hasta ese momento. la economía del país había mantenido un crecimiento prome­
dio de 9% anual. llegando en su punto más alto hasta el 14.5% (en 1976). CL Banco 
Mundial: Ecuador: country economlc memorándum, Washington. 1988; Acosta. A.: 
"Rasgos dominantes del desarrollo ecuatoriano de lás últimas décadas". en Acosta A. et 
al.: Ecuador: el mito del desarrollo. lldis. guito. 1982: Thouml, F. y M. Grindle: La politi­
ca de la economia del ajuste: la actual experiencia eeuatorlana, F1acso. guito. 1992. 

23 



1idades que se adoptaron en esta ocasión conformaron una si­
tuactónsustancialmente diferente a otras de bonanza que haí 
bía registrado la historia del país. 

Rápidamente se manifestaron los efectos de esa situación 
estructural,ydela orientaCión política imprimida: el produc­
to interno bruto creció a un promedio del goAl anual; el ingreso 
per cápita subió 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 aUS$ 2.800 
m ilIones en 1982. 

\Sin embargo. elrápido crecimiento económico significó só­
lo débilmente niveles de inayor equidad. El peso del pasado se 
presentaba en los condicionantes económ icos estructur'ales. 
bajo la forma de un aparato productivo atrasado, caracteriza­
do por un sector agrario poco dinám ico, un sector industrial 
inc~pient~y poco receptivo a la reconversión. un sector ,finan­
'ciero que no contaba con los elementos necesarios para en­
frentar el reto del crecimiento y, sobre todo. una estruct.ura del 
ingreS9 que dejaba fuera de los circuitos económicos "moder­
nos"a la gran mayoría de la población. 

En 10 'social se manifestaba como una estructura estameh­
taria, de compartimientos aislados, dominada por cerrados 
grupos de presión de corte oligárquico. El aisl amiento y la se­
gregación de amplios sectores urbanos y sobre todo rurales era 
la característlca dom inante en este nivel. 

Lo poI ítico actuaba. en este contexto, básicamente en térm i­
nos de un juego cupul ar, excluyente y' antidem ocrático: La de­
btl idad de los pWtidos poI íUcos, la inexistencia o escasa fuer­
za de las organizaciones gremiales y sindicales yIos conflic­
tos de sectores'dominantes regionaJes como expresión central 
del quehacer poI íUco, marcaban a la acción en ese plano. 

A más de estos,factores provenientes de la situación ante­
rior, dentro de la misma economía petrolera se presentaron' 
otros que. finalmente y ,en conjunto, llevaron a la crisis. El 
modelo decrecimiento asentado sobre la, exportació.p. de hi­
drocarburosno logró desarrollarsignif{cativamente la base 
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industrial nacional y. aunque el sector mostró en algún mo­
mento altas tasas de crecimiento 00.9% 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 pequeños islotes, se modern izó apoyán­
dose en el flujo de recursos que venían desde fuera del país. . 

Por lo demás. en ambos sectores fue clara la tendencia a la 
adopción de tecnologías intensivas en capital, que llevó a la 
contracción del mercado de trabajo y consecuentemente. a di­
ficultar cualquier proceso de redistribución por esa vía19. Es­
to. junto al incremento de los ingresos y actividades guberna­
mentales, indujo a que el sector público asumiera el papel cen­
tral en la generación de empleo 20. 

Podría decirse que el modelo impulsado a partir del auge 
petrolero estuvo siempre centrado en el rol activo que se le 
asignó al sector público (especialmente al gobierno central). 
Este se expresó no sol amente en la generación de empleo. sino 
especialmente en el desarrollo de múltiples actividades eco­
nómicas, que rebasaban el carácter re~lador que había teni­
do hasta entonces el Estado. Con ello y con la general ización 
de una poI ítica de subsidios directos e indirectos el gasto pú­
blico creció más rápidamente 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 inflación, en el sec­
tor privado se general izó un comportamiento poco concor­

, dante con las necesidades de mediano y largo plazo. Básica-
f ! ~ mente. éste condujo a la búsqueda de recursos en el mercado 

financiero interno y externo. 
En este aspecto confluyeron el sector público y el sector pri­

vado, dando inicio al proceso de endeudamiento que. con el 

19. Según la. información de los censos de población. el empleo en el sector industrial 
creció a Un promedio del 2.2% anual entre 1974'Y 1982; en el sector rural' apenas llegó al 
0.8% en el mismo periodo. 
20. Esta habría de ser. anos más tarde. una de las causas del excesivo gasto fiscal y de las 
altas tasas de inIlación . 
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pasar de los años, se constituyÓ en uno de los nudos del desa­
rrollo ecuatorian"o. El peso de la deuda se hizo sentir a fines de 
los setenta y comienzos delos ochenta, cuando alcanzó nive­
les j:lramáticos para la economía del país. En 1970, 'ésta llega­
baa US$ 241,5 millones, mientras que en. 1981 se situó en US$ 
6.185,5 millones; su servicio paSó de ¡llrededor del l00A> del va­
lor de las exportaciones entre 1973 y 1977 al 71.3% en 1981 Y 
al 97% en 1982. 

Este incremento de la deuda externa constituye la mejor ex­
presión de las débiles bases. que sostenían al modelo de desa­
rrollo. El auge inicial incentivó el consumo interno (tantopú­
blico como,privado), que fue llevado hasta sus máximas ex­
presiones dentro de la coyuntura favorable del alza de los pre­
cios internacionales del petróleo~ Enfrentado a una economía 
rígida e incapaz de responder a la nueva situa~óni ese consu­

. II10 se convirtio, Si noertelmás importante, por lo menos en 
uno de los más evident$;+elementos que desencadenaron la 
crisis del endeudamiento exterit02l.. . . . 

El problema se presentó tIO solamente como-lacarga del 
.servicie dela deuda sobre el presupUesto fiscal, sino también 
'bajo ia forma de una serie de desajlistes de la economía nacio­
nal. El patrón de crecimiento se había del ineado dentro de . 
una situación de bónanza,y así permaIÍeció durante toda la. 
década de los setenta: A pesar de "qUe· ya hubo anuncios de la 
crisis (la misma.deuda era uno de dios), no se introdujeron 

.cambios sign ificativos. . . 
Este comportamiento poco previsor (y no exentorle irreS­

ponsabil idad) se nutríi dedos hechos confluyentes: el crecien­
te papel asistencialista qúe asumía el Estado, y que tendía a 
convertirse cada vez más en algo "normal" para el conjunto de 
la ,población, 'y'el. tipo de régimen poI ítico que operó durante 
ese período. 

La poI ítica asistencial estatal se man ifestaba, fundamen­

21. Obviamente. esta situación se agravó con la caída de los precios Internacionales del 
petróleo. a Inicio de los ochenta. A partir de ese momento. el endeudamiento fue parte 
consustancial de la e~nomía ecuatoriana. 
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talmente, en los subsidios directos e indirectos, en la ejecu­
ción de obras de infraestructura yen la dotación o el mej ora­
miento de los servicios básicos. Más allá de los efectos positi­
vos que arroj aron, estas acciones contribuyeron a configurar 
una imagen muy partiwlar de la acción estatal y, por deriva­
ción, de la poI ítica en general. Esta solamente era vista como 
un conjunto de obligaciones estatales, dentro de un marco ya 
dado e inamovible, de manera que la introducción de correcti­
vos era prácticamente imposible. 

La administración gubernamental de ese momento colabo­
ró en esto en la medida en que se trató de un gobierno de facto 
que se había propuesto la meta de modero izar al país. Esa mo­
dernización se la veía posible básicamente a partir del papel 
activo del Estado, conducido a su vez por una corriente refor­
mista mil itar; para crear las condiciones poI íticas que preci­
saba el nuevo modelo, la dirigencia mil itar intentaba situarse 
por encima de las contradicciones sociales, complaciendo las 
aspiraciones de los diversos sectores. Para ello contaba con el 
instrumento más adecuado: el forro idable presupuesto del sec­
tor público y la libertad de manejo sobre la economía nacio­
nal. 

Estas fueron las condiciones que rodearon al retomo al or­
den constitucional, y determ inaron que los gobiernos que se 
sucedieron no pudieran romper aquella percepción de la poI í­
tica. La posibil idad de introducir correctivos chocaba con la 
ausencia de apoyo, lo que podía devenir en desestabil iza­
ción22 • &to, inevitablemente, condujo a un callejón sin sal ida 
en cuanto a la imposibil idad de impulsar las poI íticas adecua­
das para por lo menos mantener los umbrales de satisfacción 
de necesidades de la sociedad. 

Se había establecido una cirwlaridad muy difícil de rom­

22. "La sociedad y sus diferentes grupos se habían acostumbrado a que el gobierno pro­
porcionara beneficios. sin exigír o Imponer disciplina económica (...) el público no esta­
ba acostumbrado a cambios en ¡>(llitlcas y variables macroeconómlcas que habian per­
manecido estables durante largo tiempo-o Thoumi. F. y Grlndle. M.: La política.. op. cit.. 
pág. 33. 
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per: a causa del auge. las necesidades sociales se expandían; el 
gobierno respondía con rel ativa agil idad; las necesidades pa­
saban a un nivel superior y se transformaban en demandas 
explícitas; esto. añadido a los condicionantes ya señalados, 
llevaba finalmente a una relación deficitaria de los recursos 
con respecto a las necesidades y consecuentemente. a la insa­

. tisfacción de diversos sectores'sociales; Sin 'embargo: las pro­
pias pautas de conducta poI ítica de la sociedad impedían cual­
quier cambio drástico, por necesario que éste fuera23 . 

De todas maneras. aunque tím idamente y con poca cons­
tancia. debieron introducirse al~as medidas para enfr.entar 
la crisis que, ya para 1982, era irlsoslayable y exigía algo más 
que el flujo de recursos provenientes de los préstamos exter­
nos. Esto es laque comenzó a hacerse en el primer trimestre 
de 1981, cuando se triplicó el precio de los combustibles para 
uso interno. se elevó el precio del transporte de pasaj eros y de 
carga. así como las tarifas eléctricas y los aranceles para la 
importación. 

Sin embargo. estas medidas no significaron un verdadero 
ajuste de la economía global, esto es. un cambio sustancial en 
el patrón seguido hasta ese momento.' fueron más bien correc­

. tivos coyunturales que sirvieronpara 'paliarmonientáhea­
mente el déficit fiscal que había crecido en los meses artterio­
res24• , 

A partir de ese punto se sucedieron algunas medidas de 
ajuste. siempre dentro de la característica señ.al ada de la dis­

23. Con ello coinenzabaa hacerse evidente 'e)' desajuste entre las demandas sociales y la 
capacidad de respuesta desde el aparato estatal, que caracteÍizaría a todo el periodo de 
crisis. Esto, que pudo conducir a una situación de crisis de gobemabilldad (expresada 
como sobrecarga de demandas sociales sobre una instltuclónalldad insuficiente), se 
manifestó comb 'pérdlda de legitimidad del Estado: crecientemente, éste demostró su' 

,Impotencia para~tary orientar esa relación.' . 
24. Es necesario recordar que. un año anteS, en la medida, económica de mayor Impor­
tancia desde su posesión, ese mismo gobierno duplicó el salario minimo y congeló las 
tarifas de los serviclos básicos y de los productos' de primera necesidad. Por tanto, .se 
agravaba la carga fiScal mientras se reducian los Ingresos. A esto se sumó el cOnflicto 
con 'él' Pero, que demandó un considerable incremento'en el gasto militar, al qu~ se 
atendió con mayor endeudamiento externo. 



continuidad. Los efectos de los diversos momentos de ajuste 
no fueron satisfactorios; por el contrario, se puede decir que 
fueron negativos, tanto para la economía del país como para 
la situación de la población. A la luz de sus resultados se puede 
asegurar que no lograron controlar adecuadamente los desa­
justes macroeconóm icos -qlle era su principal obj etivo- y de­
terioraron la situación de los sectores más pobres dela pobla­
ción y de los que dependían del mercado de trabaj 0 25• . 

A manera de ejemplo, el Producto Interno Bruto sufrió una 
evolución cíclica en su crecimiento, pues en 1980 registró una 
tasa del 4.2%, que bajó 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 fluctúan entre el 9.80/0 y 3.4%, respectivamente. Para 
1987 cayó drásticamente a una cifra negativa de -9.5%, y se re­
mperó en 1988, llegando al 14.3% 26. Para 1991, el PIB creció 
en 3.5 %, nivel cercano al logrado a inicio de la décadá pe los 
ochenta, aunque eso no fue suficiente para alterar la tenden­
cia a la baja que se observó a lo largo de la década. 

Sin lugar a dudas, los efectos más claros de los programas 
de ajuste se man ifestaron en la tendencia decreciente en la 
asignación de recursos destinados al gasto social y en el incre­
mento de los índices de pobreza. Lo que sucedió en el mercado 
de trabajo ilustra claramente esta situación: se dio un consi­
derable deterioro en el nivel de los salarios y se incrementó 
significativamente el subempleo urbano. En sí mismo, el mer­
cado laboral mostró profundos desequil ibrios, con una de­
manda insatisfecha de trabajo y un sal ario muy por debaj o 
del necesario para cubrir las necesidades basicas. 

25. En el último período gubernamental (1988-1992) se lograron algunos efeétos a nivel 
macroeconómico (recuperación de la balanza comercial y de pagos, crecimiento de la 
inversión, etc.), aunque todos ellos fUeron insuficientes para reducir el indice de 
inflación que, luego de Una baja relativa inicial (desde el 99% en 1988 al 60% en 1989), se. 
estabilizó en alrededor del 50% desde 1990 hasta 1992. 
26. En la caída de 1987 influyó decisivamente el sismo de marzo de ese año, que redujo 
notoriamente los niveles de producción y exportación petrolera. La recuperación del año 
siguiente se sustentó en mayor endeudamiento y en los recursos provenientes de la sus­
pensión del pago de la deuda externa. . 
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Entre 1980 Y 1990. elsalar.io mínimo real sufrió un desgas­
._	 te del 64%. El subempleo por ingresos subió desde el 44.1%. en 
'1987. al 49.99-6. en .1990. 10 que quiere decir que. -en apenas tres 
años. el 5.8% de la PEA se incorporó a ese conjunto que desde 
el inicio ya mostraba un gran \Tolumen~7.Esto significa que. 
en ese corto período. el subempleo tuvo l1Íl crecimiento equi­
valente al 13.2% de su nivel inicial. -. 

.En 1990. el ingreso promecUode la Población· Económ ica­
mente Activa del área urbanase situó en sI. 65.569. equiva­
lentes a dos salarios mínimos vitales de ese moment028. El 
20% de la PEA con menores ingresos no alcanzó ni siquiera al 
nivel del salario mínimovital. ya que se situó en un máximo 
de s/. 28.606. mientras aquel estaba en los s/. 32.000. El 40016 
obtuvo un ingreso máximo de sI. 50.446 (1.6 salariosmíni­
mos) y el 60% no superaba los sI. 77..209 (2.4 salarios míni­
mos).	 . 

En el seCtor informal urbano el promedio total apenas lle­
gaba as/. 50.431 U.6salarios mínimos). El 20016 de la pobla~ 
ctón de ese sector s.olamente alcanzó un ingreso de sI. 15.727 
(49% del ingreso mínimo)~ El 40016 no superó lossf; 38.089(1.2 
saUl.flosmínimos) y el 60% obtuvo un máximo de sI. 63,012 
0.9 salartosmínimos)29. . 

Todo esto llevó a que .se incrementaran los índices de po­
- breza. cuya extensión pasó·del 45%•.en 1980 al 52% de la po­

blación urbana. en 199030• Así misII;lo. se evidenció un claro 
I 

27. No existe información para los &íos anteriores. De t0d3s maneras, se puede suponer 
que el aumento del subempleo se produce básicamente a fines de los och~ta y comienzos 
de los noventa. que son lOs años de mayor deterioro de las condiciones de vida~ 
28. Las cifras sobre Ingresos están tomadas de la Encuesta de Hogares del área' urbana, 
realizadas por el Instituto Nacional de Empleo. El procesamiento-es nuestro. 
29. Estas cifras reflejan claramente tres hechos: -a) la aguda concentración del ingreso, 
que lleva a que amplias proporciones de.lapoblacl6n alcance niveles que apenas bor­
dean el salario mlnlmo vital (que, de aéuerdo a vartos estudios. es Insuflclente para 
cubrir las necesidades básicas); b) la Identidad entre secf<!r Informal y bajos Ingresos. 
que constituye una muestra del deterioro de'las con!Uclo.nes de vida de la población 
desplazada desde el sector moderno: e) Iatnexlstencla de cOndiciones para des¡¡rroUar el 
mercado Interno, que debe contar con el Ingreso de la población corno elemento central. I 
30. Véase: Larrea, C.: Pob_. __Ud• ., desempleo. ILDIS-INEM. Quito. 1990: 
Barrelros. IJdla: oLa pobreza y los pa~es de consumo de los hOfiares", en 8arrelros. 
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deterioro de la condición de los sector'es medios (especialmen­
te de los empleados en el sector público), cuyas remuneracio­
nes reales disminuyeron significativamente durante la déca­
da31 . 

Por tanto, durante el período de aplicación de las poI íticas 
de ajuste, la pobreza afectó a mayor número de personas y se 
deteri oró la situación de quienes ya se encontraban desde el 
in icio en esa situación; en otras pal abras, se incrementaron 
la extensión y la intensidad de la pobreza, constituyéndose en 
los efectos más notorios de la crisis y de las poI íticas econó­
micas32. 

En térm inos generales, esta situación es el resultado de la 
conjugación de varios factores dentro del contexto general de 
una sociedad escasamente integrada: a) una orientación poI í-, 
tica que respondía a la época de auge económico; b) la aplica-' 

'ctón de poI íticas macroeconóm icas centradas en la estabil iza­
ción económ ica; e) la discontinuidad de las mismas poI íticas 
de ajuste que, a pesar de su carácter recesivo, pudieron confi­
~ar otro panorama en caso de actuar en el mediano o largo 
plazo; d) la carga de la deuda externa sobre la economía nacio­
nal. 

Por tanto, resulta muy congruente, como contrapartida de 
aquellos factores, que la poI ítica social apareciera minimiza­
da, revestida de muy poca importancia. El incremento de los 
índices de pobreza y, en general, del deterioro de la cal idad de 

'vida de la población es un problema que, con excepción del úl­
timo período gubernamental, no recibió may.or atención du-

Lidia et al.: Ecuador. teolia y dIsefto de poUtIc:u para la ..t:Istac:cl6n de la necesidad. 
blisic:as. ISS. LaHaya. 1987. ' 
31. La participación de los salarios en el PIB descendió 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 
población asalariada hacia el sector Informal. 
32. Por extensión (o magnitud) de la pobreza se entiende a la proporción de pobres sobre 
la población total: la intensidad de la pobreza se define por la relación entre el Ingreso 
per cápita de los pobres y el Ingreso necesario para satisfacer las necesidades básicas. 
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rante la década. 
. Lasprtmeras fases del ajuste,no contemplaron el diseño de 

. una poI íticasocia1 coherente y global; en el mejor de los casos 
establecieron a1~as medidascompensatortas (especialmen­
te por el lado de los salarios) que. finalmente. no tuvieron ma­
yor impacto en la situación de los grupos sociales más afecta­
dos por la Crisis y por esa misma poI ítica de ajuste~ 

3.2. Costo social 
\. ..... . 

Losincrementos de la extensión y cie la intensidad de la po­
brezase originar{)n básicamente en tres causas: el deterioro de 
los ingresos de los asalariados y de los grupos sociales que ya 
se encontraban en situación de pobreza. la caída del gasto so­
cial y el incremento de los recursos transferidos al ~erior33. 

Esto llevó a la baja de la inversión y se convirtió en una de las 
causas de la recesióp. Es visible en·este 'hecho el impact~ de la 
d~da externa. pero tambiéIl se enmarca ~lí la transferencia 
de recursos del país, sobre todo a,través del sistema financiero 
y del deterioro de los terminas de intercambio~ 

El efecto más negativo se advirtió entre los grupos sOciales 
urbanos. A pesar de que la proporción de pobres era más alta 
en el campo, al anal izar la evolución de la pobreza en la déca­
da es necesario privilegiar el análisis delo ocur~idoen el área 
urbana34 . 

Otro efecto negativo se advierte en la distribución interna 
.del ingreso. El de los grupos pobres se mantuvo en el mism o 
nivel que tenía al inicio del perí oda (9016 del PIBl. pero con el 
agravante de que su número se había incrementado. Pór tan­
fu. se produjo una baja real del ingreso. dada pare! incremen­

33. En recursos transferidos al exterior se Incluyen las transferencias. el semclo de la 
deuda externa y el efecto de Iarelacl6n de In tercamblo. que en conjunto.se Incrementara 
en unaproporcl6n equivalente al 16% del PIB. . . , 

. 34. Según Barrelros, en 1979 el 79% de los hogares rurales se encontraban por del:llYo ,de 
la linea de pobreza. Op. ato Analizando el censo de 1982. CEPAL entrega una cifra más 
alta (cercana al 9(010)' Mapa de necesidades h6sicas insatisfechas. Santiago. 1990. 



CUADRO NQ 1 

Ecuador: evolución de algunos Indicadores bAsleos
 
1980-1990
 

("Al sobre el pml
 

pm 1980 1990 VariacIón 

Ingresos transferidos 100.0 100.0 
al exlerlor 5.0 21.0 16.0 
Ingreso nacional 
disponible 95.0 79.0 -16.0 
Ingreso no agrícola 83.0 65.0 -18.0 
Ingreso agrícola 12.0 14.0 2.0 
Ingreso pobres 9.0 9.0 0,0 
Ingreso no pobres 74.0 56.0 -18.0 
Trabajadores 35.0 20.0 -15.0 
Capllal 39.0 36.0 -3.0 
Gasto social global 
1"Al sobre el PIB) 11.01 7.7 -3.7 
Gaslo social (índice) 100 67.5 -32.5 
Gaslo social per cápila 
(índice) lOO 64.7 -35.3 
PlB per cápila US$ 14 ¡.l.f¡ US$ 1354.8 -4.2 
PUl per cúplla (illdicc) 100 95.8 ·,1.2 

Fuente:	 CEPAL: Anuario Estadístico 1991. Santiago. 1992; !.arrea. C.: -Pobrc-,m, 
necesidades... Op. CIl.; Banco Cenlral: Cuentas NaclonaJes N" 12, 13, 
Ouilo. 1990. 1991. 

Elaboracló,,: S: Pachano. 
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to de la extensión de la pobreza. Es decir, el mismo 'porcentaj e 
del PIB debía diJ;-igirse, ,al final del período, a una población· 
considerablemente mayor que la que lo recibía al inicio. La 
diferencia de 7% en la extensión de la pobreza entre 1980 y 
1990, significa que ésta creció en el 15.6% con respecto a la 
cantidad de población que ya estaba e:n situación de pobreza 
en 1980. En consecuencia, dado que su participación dentro 
del PIB se mantuvo constante; su ingreso se deterioró en tér­
m inos reales en la proporción en que se incrementó el número 
de pobres. 

.. El ingreso de los grupos no pobres sufrió también ima caída 
(de 18 puntos porcentuales del PIB), concentrada mayoritaria­
me.nte en los trabaj adores (que perdieron 15 puntos porcen­
tualesdel PIB, equivalentes al 42.9% de' su ingreso inicial). Es­
to provocó un aumento de la insuficiencia del ingreso per cá­
pita, que pasó del 45% al 60% del PIB3S. 'A su vez, esto secon­
virtió en un elemento adicional para el incremento de la ex­
tensión 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 expresión de la baja de la inversión. Sin em­
bargo, el consumo del capital se incrementó desde el 9.9010 del. 
PIB, en 1980, hasta el 16.5%en 1990, lo que habla claramente 
de la distribución inequitativade los costos de la crisis y el 
ajuste. Por tanto, hubo una transferencia considerable desde 

.. los sectores más pobres y asalariados hacia los de mayores in­
gresos y hacia el exterior. 

A esto se añade la baja del gasto social, que pasó del 11.4%, 
en 1980 al 7.7% del PIB, en 1990. Estos 3.7 puntos porcentua­
les del PIB, equivalen a una reducción del 32.5% de su dimen­
sión inicial. Claramente se puede apreciar, entonces, que los 
costos de la crisis y el ajuste los pagan los programas y poI íti ­
cas sociales. ' 

35. La Insuficiencia del ingreso per cápita es la relación existente el ingreso de satlsfac­
. clón de nec;esldades básicas (o costo de la canasta básica), el ingreso per cápita de los
 
pobres y el Ingreso nacional.
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Esta caída del gasto social no fue uniforme para todas las 
áreas; el descenso más pronunciado se produjo en educación, 
con una baja desde el 5.3% al 3.2% del PIE. equivalente a una 
reducción del 39.6%. Ciertamente, este hecho no tiene inci­
dencia inmediata sobre la línea de pobreza, pero juega un pa­
pel de primera importancia en el deterioro de la calidad de vi­
da de la población, así como en que a mediano y largo plazo se 
constituye en un elemento negativo para la integración al 
mercado de trabajo. 

Otro descenso de consideración se produjo en seguridad so- . 
cial, cuya participación en el PIB se redujo en 34.5%. Esta caí­
da tiene mucha importancia si se considera que en este rubro 
se encuentran todos los recursos asignados a los programas 
sociales orientados a grupos específicos de la población36. Por 
tanto, éste se convirtió en un elemento adicional para el dete­
rioro de las condiciones de vida de los grupos sociales más po­
bres. 

La asignación para salud se mantuvo como una proporción 
rel at ivam ente constante dentro del PIE, pero siempre con un 
nivel extremadamente bajo. En sus mej ores momentos (años 
1981 y 1982) apenas llegó a representar el 2.10/0. 10 que habla 
de una escasa preorupación por parte de los gobiernos y de una 
situación poco alentadora para el desarrollo de mej ores con­
diciones de vida de la población. 

A más de expresar con claridad cuáles fueron las priorida­
~ des de las poI íticas de ajuste, esta caída del gasto social se 

constituye también en un indicador del deterioro de las condi­
ciones de vida la población, especialmente de la que cuenta 
con los servicios públicos para satisfacer sus necesidades. 

Esto se puede apreciar con clar idad en el descenso del gasto 
social por habitante, que para 1990 se situó en el 64.7% del ni­
vel que tuvo en 198037. Por tanto, su descenso fue más pronun­

36. Dentro del ordenamiento administrativo ecuatoriano. estos rubros constituyen el 
área de trabajo del Ministerio <:le Bienestar Social que. en el último periodo presidencial. 
fue el eje de la política denominada de pago de la deuda SOcial. 
37. El gasto social por habitante bajó de US$ 161.3. en 1980. a US$ 115.1. en 1989. En 
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CUADRO·Ng 2 .. 

~ Ecuador: gasto s~la1 por Ilreas 
1980-1990 

(Porcentaje sobre el PIB) 

AÑo Educación Salud Seguridad Vivienda . Recreacion Total 

1980 5.3 1.8 2.9 1.3 0.1 11.4 
·1981 5.4 2.1 2.9 1.7 0.1 12.2 
1982 5.1 2.1 2.9 1.5 0.1 11.7:1	 1983 4.5 . 2.0 3.1 1.2 0.1 ·10:8 
1984 4.3 1.9 2.4 1.2 0.1 9.9 
1985 4.5 1.7 2.4 1.0 0.1 9.8 
1986 4.8 1.8 2.2 1.5 0.1 10.5 
1987 5.6 1.9 2.6 1.7 0.1 n.8 
1988 .4.0 1.7 2.1 1.6 0.1 9.4 
1989 3.1 1.6 L8 2.0 0.1 8.5 
1990 3.2 1.4 1.9 1.2 0.1 7.7 

Fuente: Banco Central: Cuentas Nacionales... Op. Cit.
 
Elabo.racI6n: S. Pachano .
 



ciado que el del gasto social global. lo que redujo las posibil i­
dades de compensación 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 altD costo social. pagado por la población que ya se en­
contraba en situación de pobreza y por los asal ariados. 

En síntesis. podría decirse que los problemas de crecimien­
to económ ico fueron trasl adados. por una doble Vía, a los sec­
tores menos favorecidos: por la reducción de su participación 
en el ingreso nacional y por la menor asignación de recursos a 
través del gasto social. En ambos hechos tiene un papel funda­
mental la orientación de las poI íticas económ icas y sociales: 
estuvo ausente de ellas una concepción de equidad. que habría 
podido alterar esta situación y evitar ese proceso de redistri­
bución negativa. 

s.s. Pobreza 

La -superación de la pobreza puede darse por dos mecanis­
mos: la generación de empleo e ingresos que ase~en la satis­
facción de las necesidades básicas de los grupos de menores re­

. cursos y la transferencia de ingreso y provisión de servicios 
.sociales desde el Estad038. 

En el caso ecuatoriano. como se ha visto, ambos elementos 
sufrieron una involución; el primero por la caída del ingreso y 
por el incremento de los índices de subempleo y de población 
incluida en el sector informal y el segundo por la baja del gas­
to social. 

Inevitablemente, el efecto más claro de esta situación fue el 
incremento de los indicadores de pobreza, no solamente en lo 
que se refiere a la extensión sino también en lo que hace rela­

1981 tuvo su punto más alto con US$ 174.1. En 1980 significó el 11.4% del Ingreso por 
habitante, en 1981 eI12.2%yen 1990 el 8.5%. 
38. Véase PREALC: Deuda social.. Op. Cit., pág. 12. El presente trabajo adopta la perspec­
tiva de línea de pobreza (es decir, centra el análisis 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 niños en el Ecuador. Informe 1992", guito, 1992. 
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ción a la intensidad. Esta ascendió desde el 45% al 60%. entre 
1980 Y 1990, lo que\ quiere decir que el ingreso de los sectores; 
pobres estuvo 15 puntos porcentuales-más lejos de la línea de 
satisfacción de las necesidades básicas que,al.inicio del perío­
do estudiado. ­

L8. ,causa fundamental para esta elevación de la inten~idad 
de la pobreza radicó en la rápida incorporación de población a 
actividades de baja productividad y de bajos ingresos en el sec­

.tor informal. A pesar de que la tasa de crecimie.nto del empleo 
eh el s~tor formal no fue despreciable (4.1% anual), la mayor 
absorción de fuerza de trabajo en el área urbana se dío en el 
sector infonnal(con una tasa de 7.4% anwil). 

Este hecho se vincula directamente conJacaída de los in~
 

gresos de los trabaj adores.y con el bajo índtee de desempleo
 
.abierto, Así, en el marco.de una sociedad qUe no cuenta con se­
guto de desempleo, el sector informal se constituye en refugio 
de la fuerza de trabajo que sale del sector formal. En conclu­
sión al incrementarse la extensión y la intensidad de la po-. 
breza, se expandió también la b:recha de pobreza39. 

Todo este conjunto de hechos deberían definir el contenido 
y la orientación de las poI íticas sociales., en tanto una parte 
deLcosto social -especialmente aquella que hace rel ación 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 mej orar las condiciones de vida de los sectores más po­
bres de la población. ' " 

J;lero también deberían definir la orientación de las poI íÜ­
cas económicas, ya que gran parte del cósto social -sobretodo 
la que tiene rel ación con el incremento de la brecha de pobre­
za- debe cubrirse a través de la reóri~ntación de la inversión y 
la generación de empleo. .' .' _ 

De acuerdo a lo reseñado hasta el momento, se puede con- . 
cluir que las poI íticas econóinicas haÍl carecido de esos obJeti­

39. La brecha de pobreZa, entendida: como la relación entre la extensión y la inten~idad 
de la póbreza con el Ingreso nacional. llegó a.representar 13% del PIB en 1990. mientras
 
que en 1980 había sido de 8%. . .
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vos. Por el contrario. su carácter recesivo y regresivo en lo que 
hace a equidad y redistribución. constituyó uno de los factores 
de impulso al incremento de la deuda social. Por tanto. es pre­
ciso conocer cuál fue el papel que tuvieron las poI íticas 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 
lA FOCALIZACION 

Tradicionalmente. en el Ecuador se entendió a las poI iticas 
sociales como acciones sectoriales en los campos de educa­
ción. salud. seguridad social y vivienda. En la última década 
se incluyeron dentro de este marco las poI íticas de salarios y 
empleo y las que en térm inos generales se denom inaron de 
bienestar social. 

Esta visión sectorial izada, y de hecho fragmentada. socavó 
las posibil idades de lograr amplia cobertura. fuerte impacto y 
eficacia. Por lo general. estas fueron entendidas y ejerntadas 
como acciones aisladas y no como un todo congruente y armó­
nico 40. 

--V Durante el último período gubernamental (1988-1992) se 
planteó la necesidad de revertir esta situación y contar con 
una política social globa141 • Con este fin. se planteó la necesi­
dad de contar con un Fondo de Desarrollo Social. que alimen­
tara por vía extra presupuestaria a las acciones emprendidas 
en conjunto por los ministerios e instituciones encargadas de 
los aspectos sociales. 

Para viabil izar esta decisión. como instancia de gobierno 

40. Al respecto véase: Pachano. Simón. Lautaro Ojeda y Byron Cardoso: Un marco de 
politlcas sociales, Instituto de Estudios Ecuatorianos-Sistema Económico 
Latinoamericano. Caracas, 1988. 
41. Las políticas impulsadas durante este último período fueron calificadas por el gob­
ierno nacional como orientadas al 'pago de lil deuda social". Sin embargo, no debe con­
fundirse aquella propuesta (no exenta de cierto contenido de slogan de campaña elec­
toral) con lo que en el presente trabajo se entiende por 'políticas para el pago de la deuda 
social". 
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se constituyó el Frente Social, cuyo organismo operativo sería 
la Secretaría Técnica42• 'A esta Secretaría ~e le dotó de atrioo­
ciones para la coordinación y plan-ificación de las acciones 
emprendidas en 10 social, especialmente en 10 que hace rela­
ción a la formulación de una política global para todo el sec­
tor. También se le encomendó el diseño y puesta en mar.cha de . 

\ \.. 
..J

proyectos específicos oIientados hacia los grupos más pobres 
,,:¡. de la población y que no se superpusieran con las acciones 
{ convencionales de las instituciones de linea. 

. \ Sin embargo, no se llegó a constituir el Fondo de Desarrollo
A Social de la manera en que fue concebiqo inicialmente. Las 

\\ aportaciones para los ministerios se efectuaron por la VÍa del 
~_ presupuesto general del Estado y por asignaciones específicas 

paracada uno"de los programas o proyectos. 
Si bien es cierto que esas asignaciones perm ít1eron agili­

dad en los proyectos y acciones, sin embargo el hecho de que 
no se constituyera el Fondo de Desarrollo Social dificultó la 
material ización de UIia política global para el sector Social. A 
pesar de los avánces efectuaQos y de los intentos por consoli­
darl~ se mantuvo de al~a manera la sectorialización en la 
ejeCUción. . ' 

No obstante, se obtuvieron al~os logros, reflejados sobre 
todo en la adÓpción de una visión macro en el diseño de la po­
I ítica, en la incentivación de la participación y, en menor me­
dida, en 1;;1. integración parcial (dentro de al~os de los pro­
yectos) de 10 social con 10 ecoJIóm ico. A manera de ejemplo, . 
losprúgramas de empleo y de crédito al sector inJormal, pese a 
su conten ido y oIientación estrictamente económicos, pasa­

. ron a constituirse en partefundam~nta1de la poI ítica social. 
' Perú est.o no fue suficiente .para. que lo.s ObjetiVOS. sociales 

entraran a formar parte del diseño de poI ítica global que con­
0.tinuó dominada IJor la visión estrictamente económica. Pese 

42. El Frente Social lo conformaban los ministerios de Bienestar Social. TrabaJo y 
Recursos Huml\l1os. Salud Pública y Educación y Cultura. además, 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. 

40 
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a los esfuerzos real izados desde las instanCias de decisión de 
las poI iticas sociales, éstas no tuvieron mayor cabida en el di­
seño general de conducción del país. 

En el mejor de los casos, 10 social se relegó a las compensa­
ciones que se hacían necesarias ante las medidas de ajuste43 . 

De ahí que no resulte extraña la caída tendenciéi.l del gasto so­
cial ya que ella se inserta perfectamente en una poI ítica de esa 
naturaleza. 

Como contrapartida de esta situación se incentivó la util i­
zación de asignaciones específicas de recursos para proyectos 
y programas focal izados. Previamente, se definió como prio­
r itaria la atención a los grupos sociales en situaCión de pobre­
za y/o a los que se denominó más vulnerables o en situación 
de riesgo. 

De esta manera, se colocó en un segundo plano a las políti­
cas y a los canales convencionales (que habrían exigido un in­
cremento del gasto social y de la inversión orientada a la ge­
neración de empleo y por consiguiente cambios radicales en el 
diseño de la poI ítica económ ica), el combate a la pobreza se 
confió a la acción de los proyectos focal izados financiados 
por fuera del presupuesto gubernamental. 

Así, se puso el énfasis en los programas de desarrollo rural, 
atención diaria a preescol ares, mej oramiento de los servicios 
de educación y salud. crédito a microempresarios y en menor 
medida en los de generación de empleo temporal. 

Con esta orientación, se consiguieron tres objetivos centra­
les: a) ampliar o por 10 menos mantener la cobertura y la cal i­
dad de alg.mos programas y acciones sociales; b) paliar deter­
m inados obstáculos de orden adm inistrativo y presupuesta­
rio; c) reducir relativamente, en grupos muy específicos, la in­
tensidad de la pobreza. 

La cobertura y la cal idad de los programas sociales son as­

43. Es interesante constatar cómo se desplazó la toma de decisiones desde los ministe­
rios de Industrias y de Agricultura. en la época petrolera. hacia el de, Finanzas y hacia la 
Junta Monetaria, durante el ajuste. Del énfasis en la producción se pasó a priorizar el 
maneJo de los mecanismos presupuestarios y monetarios. 
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pectos extremadamente sensibles a la caída del gasto social. 
La reducción del gasto social se traducé en un deteri oro de la 
cal idad de los servicios, ya sea en él corto plazo (como ocurre 
COn los programas de atención y cuidado diario de niños) o en 
:el mediano plazo (como se observa en los campos de educación 
y salud). " 

La focal ización. de al$ffias acciones, asociada a la canal iZa­
ción .de recursos' que no' dependen· directamente del presupues­
to fiscal, contdbuyó a supetar'parcialmente estos ri~sgos. Es- / 
to ocurrió. de manera especial. en los proyectos dedesarrqllo 
rural, en la Red Comunitaria 'de Desarrollo Infantil, en la 
Campana Nacional de Alfabetización, en ell'rograma de 
Eduacióri Bilingüe, en el Programa Ecuador Estudia yenel 
programa de Salud Familiar. Todos ellos, que contaronfun­
damentalmente con recUrsos eXtemos o con asignaciones es­
peciales, lograron contrapesar la reducción de la cobertura y 
el deterioro de la cal idad de los serviCios. 

A la vez, esta modalidadabrióposJbilidades para mediati­
. zar los obstáculos adniinistrativos y presupuestarios propios 

de la administración públiCa ecuatoriana. El tratamiento de 
estos como programas especiales logró independizarlos, hasta 
cierto punto. de las regulaciones presupuestarias y adminis­
trativas que dificultan la ejecución dentro del sector público. 

1m este sentido, perm itiá contar cQn personal técn ico y ad:' 
ministrativo de más alta calificación; dotó también de más 
agil idad a la formulación y ejecución de los proy,ectos ya que 
se establecieron mecanismos adm inistrativos adecuados; dio 
lugar a la "administración 'por objetivos", esto es. a la orien­

~ tación de ¡os proyectos hacia el cUIilplimiento de metasespe~ 
cíficas, 10 que de hecho contribuyó aelim inar los problemas 
asociados a la burocratización. 

Todo esto hizo que estas acciones incidieran -dentro de los 
estrechos límites de los proyectos- en la reducción de la inten­
sidad de la pobreza. La concepción de focal izaciónAueguiaba 
a las políticas. las metodologías desarrolladas y los mecanis­
mosadministrativos util izados permitieron contrarrestar 
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los elementos negativos señalados en páginas anteriores. Así 
fue posible contrapesar parcialmente el descenso del ingreso 
(especialmente del promedio por habitante), la orientación re­
cesiva de las poI íticas de ajuste y la caída del gasto social. 

Esto se puede comprobar cuando se valora el impacto que 
ellas tuvieron en térm mOs de la transferencia de recursos ha­

. cia los grupos objetivo previamente definidos. Para esto se 
puede acudir a la comparación entre cuatro indicadores bási­
cos: a) el ingreso; b) el salario mínimo vital; c) el gasto social; 
d) la cobertura y e) los recursos movil izados por estas acciones 
focal izadas. 

En la medida en que está basado en información fragmen­
tada. poco sistemática y en algunos casos provisional, este ti­
po de acercamiento no es sino una guía para el anál isis del im­
pacto de las poI íticas focal izadas. Obvi amente, las cifras pue­
den ser objeto de múltiples observaciones y. por lo mismo, de­
ben ser tratadas con mucha cautela, especialmente en lo que 
hace rel ación a coberturas reales. Sin embargo, son de gran 
util idad para demostrar lo que se afirmó más arriba en el sen­
tido de que la focal ización ha impedido un mayor deteri oro de 
la condición de los sectores más pobres de la población. 

En efecto. aquella información demuestra la existencia de 
un ingreso indirecto para un conjunto de fam iHas que -dados 
los criterios de selección de la población objetivo- tiene las 
mayores probabil idades de ser la que se encuentra en los nive­
les de pobreza más aguda. Por tanto. puede considerarse que 
ha existido una compensación que no viene por el lado de los 
sal arios ni por el del gasto social (considerado estrictamente 
como la asignación 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 mov il ización del personal técn ico y adm inis­
trativo. gastos de operación, etc.. que representa un monto va­
ri able para cada caso. 

Como se puede observar. tanto los recursos movil izados co­
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CUAQRO N9 3 ' 

Incidehcia de 108 programa8 focaUzado8 
AAo 1991 " 

(en lJS$, al:cambio plO/lIcd!o de 1()!) JI, 

Ingreso aIlual por habilanle IJ55 
Salalio mínimo vilal anual' 516 
Gaslo ~ocial anual/habil,Ulle (a) 104 

Programas 
,fOCllUzado8 

Educación. Salud Cr~(1lto Pree8colare8 Empleo 

Coberlura ' 1. 181.000 1.000.000 5,600 12.9.000 3,146 

Recursos movIlI­
(¡ndiv.) 
8.430,000 . 

(indiv.) 
!},6oo.ooo 

. (rntcroenlp) i 

6,700.000 
(lndlv,) 

20.000.000 
(lndiv,) 

250.000 
zados 'allo 
Gaslo/unidad de 7.1 .9.6 1.196 ,166,7 79.5 ' 
coberLúra ,año 
Gáslo'neLo/unid¿ld 
de cobertura ano rb) 5.7 8.5 1.196, 83.3 63,5 ' 
Recursos lransfe­ . 
Iidos a los benef¡­
cialios (e) 6.731.700 8,5~.000. 6.700.000 . 10.000.ÓOO ' 199,771 

(a) CiJrrespoml(' al año 19!}O (no eslán dlsllonlbles los dalas de 1991) 
(b)Gaslo nelo/unidad de cobcnura menos gaslos adminislrallvos 
(e) Gaslo nelo global. c!educldos Jos gaslos adrninlslralivos 



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
tirular para cada uno de los casos. ya que no todos ellos tienen 
la misma incidencia dentro de las fam ilias. 

Para esto, es necesario establecer una relación entre el in­
greso que una fam iHa estaría percibiendo por sus actividades 
laborales y económicas y el que recibe por estos programas. 
Como punto de referencia se toma al salario mínimo vital y se 
establece la relación entre éste. ponderado por los perceptores 
de cada fam iHa. y los ingresos transferidos por cada uno de 
los programas 44. 

De esta manera, se parte del supuesto general que el ingreso 
medio de una fam ilia pobre incluida en el mercado laboral se 
situó 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 educación, dado que se trata de acciones orien­
tadas a grupos específicos (adultos, en el caso de alfabetiza­
ción; niños en edad pre escolar, en el componente educativo de 
los programas de atención infantil; escolares de la primaria. 
en el programa de col ación escolar), es necesario establecer un 
factor de ponderación de beneficiarios por familia. ya que 10 
que se conoce es simplemente el número absoluto de ellos. 

En la campaña de alfabetización se supone un factor de 0.4 
por fam ilia.En los programas de atención preescolar se puede 
trabajar con un factor de 1.5, mientras que en los programas 
de col ación escolar este llega a 2 por fam iHa. De esta manera, 
en educación se tiene un factor global de 3.9. lo que daría un 
44. El Instituto Nacional de Empleo establece un factor de 1.53 perceptores de salario 
minimo vital por familia (véase 'PolitJcas Macroeconómicas y Empleo", INEM. Quito. 
1992 (Mecanog.). En el presente trabajo se-denominará salario mínimo famUlar(anual o 
mensual) al ingreso que resulta de la ponderación del salario mínimo por el factor de 
perceptores. 
45. Dado que quienes se encuentran en esta situación se ubican en el sector informal o en 
actividades afines y a que el salarto mínimo está 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 ponderación por receptores de las cifras 
obtenidas en la encuesta de hogares dellnstituo Nacional de Empleo. 
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~ l. 
ingreso indirecto de uS$ 22.2 al año. En conse~ncia. por es­
ta vía se contaría con una compensaciónequiva~enteal 4.3% 
del salario mínimo vitalanualde.una familia prrmedio. 

En swud se puede establecer un factor de 4.5 por familia. 
Esto sign ificaría que a través del programa espqcial de salud 
familiar se generó un ingreso indirecto anual d~ alrededor de 
US$38.2. equivalente al 7.4% del salario míní o vital-que 
recibiría tIna fam ilia en el año. ' 

En consecuencia. tanto en salud como en e. ucación. los 
programas especiales transfieren proporciones r lativamente 
pequeñas cuando, se los considera en S1:1 relación er cápita (o. 
como en este caso. por unidad familiar). Esto s produce por 
dos factores de distinta naturaleza: en primer 1 gar. porque 
son los programas con mayores coberturas. de aneraque. a 
pesar de los altos montos movilizados. inevitabl mente se"e­
duce la relación gasto/unidad; en segundo lugar. orque se tra­
ta solamente de las asignaciones que provienen eprogramas 
complementarios a los ya existentes. lo que los convierte en 
una compensación focal izada hacia los grupos ás pobres de 
la población. ' 

La situaCión se plantea de otra manera en 10 programas 
. que podrían, denom inarse no convencionales. Es os persiguen 
el objetivo de enfrentar directamente los proble as que cons­
títuyen causas y expresiones del incremento de 1 pobreZa en 
los últimos años y que no son abordados desde o as áreas.de 
la acción gubemamental(por tanto. no cuentan fon acciones 
paralelas dentro de los ministerios y entidades dqlínea delgo­
biemo). "'. . . I 

Así. el programa de atención pre escolar (únicatTIente en sus 
compon,entesde cuidado diario y complemento ~lirnenticio) 
llegaría a transferir un monto anual deUS$ 83.4 por cada ni­
ño. 10 que 'sign ifícaría un ingreso indirecto de U $166,8 por 
familia. ya que. de acuerdo a la estim ación real iz da. el factor 
a aplicar sciía de ,2.0. Esto significa,que cada f: . ilia benefi­
ciaria recibitía en ,prbmedioun equivalente al 32.3% del s3I a- ' 
riómín imo fám ilíar 'anual, ' 
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Si bien los programas de crédito al sector informal y em­
pleo de emergencia tienen características que los hacen mere­
cedores de tratamiento específico (en cuanto se trata de accio­
nes encam inadas a la generación de ingreso), es posible anal i­
zarlos en térm inos del peso que tienen como compensación 
social. 

El programa de crédito -que ha tenido exigua cobertura des­
de su creación en 1989- logró transferir un promedio de US$ 
678.6 a cada microempresario en 1991. Pero, 10 importante 
aquí no es la relación que se establece entre esa cantidad y el 
salario mínimo familiar, ya que se trata de un crédito y no de 
una asignación que entra a formar parte del consumo fam i­
liar; la compensación, en este caso, se da por la posibil idad de 
acceder al crédito y a la capacitación que de manera obligato­
ria va asociada a éste. 

Por tanto, el programa tiene importancia en tanto perm ite 
el acceso de un sector de la población a los recursos necesarios 
para desarrollar sus actividades económ icas. Así, se puede 
ase~ar que, dentro del cOIltexto de ínestabil idad del merca­
do financiero y de alto costo del dinero, la presencia de poI íti­
cas de este tipo ase~..Ira por 10 menos al~a posibil idad para 
el desarrollo de las actividades microempresariales. Sin em­
bargo. su b~a cobertura deja muchas dudas respecto a la capa­
cidad real para convertirse en un programa de alto impacto y 
de integración económ ica de la población inserta en el sector 
informal. 

Las características del modelo económ ico y de las poI íticas 
de ajuste -reseñadas en págtrIaS anteriores- conducen inevita­
blemente hacia la mayor concentración del crédito, 10 que ex­
plicaría por 10 menos en parte la debil idad de estos progra­
mas46• 

Por último, los programas de empleo de emergencia tuvie­

46. Pero, por esa misma razón no deja de llamar la atención que estos programas no 
recibieran mayor apoyo económico y político. Es precisamente a través de ellos que se 
puede reactivar la economi& de los pobres, con altos rendimientos en la generación de 
empleo e Ingreso. 
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~on baja cobertura y contar011 con escasos recur~os; por tanto. 
su incidencia global resulta,insignificante. Es opvio que Si se . 
establece la relación entre los recursos movil i ados y el nú­
mero de beneficiarios se llegará a una cifra simi ar,a la del sa­
1ario mínimo mensual, ya que precisl:\:mente u objetivo es 
crear fuentes temporales de empleo con ese hivel de remunera­
ción. ­

La eficiencia compensatoria de estosprogr as -como se 
ha visto a través de las. experJencias de-Vario.~aíses- podría 
provenir más bien de la expansión de su cobe a. lo que con­
tribuiría a mitigar coyunturalmente al~os de os problemas 
rel acionados con el desempleo y el subemple047. 1 

. Dados los recursos asignados y la cobertura ~ograda. en el
 
caso ecuatoriano se puede ase~ar que no ha e1stido ladeci­

sión de impulsar éste tipo de acciones que. de tbidas maneras.
 
solamente tieilen incidencia parcial y mínima en la superá­
ción de la pobreza. ./
 

50 lAS CONDICIONES POLITICAS PARA. LA 
/
 

POLITICA SOCIAL
 

Desde hace al~os años. en América Latina's hagenerali ­
zado el uso de la noción gobemabil idad en el an isis poI ítico 
de los procesos de democratización48• Con ésta s bUsca resol­
ver anal íticamente la tensión entre ti:~s eleIllen Os de diverso 
orden: a) las condiciones vigentes. asociadas in itablemente 
a la- crisis; b) la necesidad de controlar y guiar los procesos 
económ icos; c) los objetivos políticos de consol dación y for­
talecimientod,el régimen y del sistema democrát~cos. -

ESa tensión expresa un juego de fuerzas centrfpetas. ya que 
cáda uno de los elementos empuja en una direcctón diferente. 

i 

47_ Al respecto véase: Varios Autores: Emp.eos de emergencia, PreaIc. Santiago. 1988. 
.	 48. Véase ClACSO: ·Gobemabilldad... • Op.Clt.; An~aldl, Waldo: Gob~i1idad y... Op. 

Cit.; Fllsfisch.Angel: °Gobernabilidad y consolidación democratlca". en Revista 
Muicana de Soclologia NI' 8/89. México. 1989; Camou. Antonio: 'Gobemabllidad y 
democracia· Op. CIt. 1-­

48	 I 
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Los efectos de la crisis no dan las facil idades para introducir 
los mecanismos de poI ítica económ ica y social que perm Hi­
rían 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 pol ítico- como elementos adversos a la 
consol idación del régimen democrático. 

Por ello. hablar de gobernabil idad sign if ica no sol amente 
aludir a la gestión gubernamental; se refiere también a con­
ductas de actores sociales y poI íticos, a mecanismos de proce­
samiento de los conflictos sociales, a la institucional idad que 
se va estructur ando, a las pautas dom inantes de la acción po­
I ítica, al proceso de toma de decisiones y a los valores, normas' 
y orientaciones de la cultura poI ítiea. 

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 país en este período. llevan a hablar 
de la existencia de déficits de gobernabil idad. En el caso ecua­
tori ano, estos surgen de la ausencia de poI íticas de integración 
social y de la incapacidad para crear las condiciones que posi­
bil iten la definición de objetivos nacionales de largo plazo, 
que doten de eficiencia. eficacia y coherencia al desempeño 
~b~rnamental.que perm itan consol idar mecanismos de par­
ticipacióny que eliminen los riesgos desestabil izadores pro­
pios de un período de transiciÓn49 . 

Dentro del marco de la crisis, especialmente frente a la ne­
cesidad impostergable de introducir cambios de fondo en el 
modelo económ ico, las poI íticas sociales resultan evidente­
mente insuficientes para remontar los déficits de gobernabil i­
dad o, inclusive, para simplemente elevar los rendimientos 
del sistema dem ocrático. Por ello, es un absurdo pretender que 
ellas puedan corregir los problemas y vacíos del modelo eco­

49. Los componentes calidad del desempeño gubernamental. eficiencia. eficacia y 
coherencia. están tomados de Flisfisch. Angel: "Gobernabilidad y consolidación..." en 
Op. Cit. La atención sobre eficiencia y efectividad (vinculados a legitimidad y rendimien­
to) se ongina en Linz. Juan: La quiebra de las democracias. Alianza. Madrid. 1987. Sobre 
la noción de déficit de gobemabilidad véase Camou. Antonio: "Gobemabilidad y ..." Op. 
Cil. 
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nómico. En el mejor de los casos(como ha ocutrido con los 
programas focal izados) pueden sigTl ificaruna c mpensación 
temporal, pero no una solución al problema en sílmísmo. 

En consecuencia, es necesario retomar la disttnción entre 
poI íticas sociales y poI íÚca social, en los térm in s planteados 
antes; En la definición de és1;a última se iricluye, de 'partida, el 
objetivo de integración social, mientras que en quellas sola­
mente se contiene una visión compensatoria o arcial. Pero, . 
esto exige rebasar el marco estrecho de 10 que se a venido en­
teQ-diendo como el ámbito de 10 sOcial para entr en 10 qv.e ha 
s~do, el campo excluSivo. de 10 ec~nóm·i~o. Si.gTlifica poner por 

e delant~las metas de la rntegracion SOClal, 10 qulleva a colo­
carel problema en términos de política global y no de pro~ 

puestas parcialés. . . ' 
Como se ha visto, en el mejor de los casos -a Itravés de los 

programas focal izados- se ha logrado contrarrestar al~nos 
de los múltiples efectos de la crisis y del· ajuste ~onómico en 
grupos sociales muy restringidos. Sin embargo, ertas medidas 
tienen una serie de características que impideq que se con­
viertan en soluciones duraderas y, sobre todo, que lleven al 

'. Obj.et~vo final. de superación de las condiciones 1tuales (espe­
'. -cialmente de la pobreza). . ' 
. /' En primer lugar, no pueden ser permanentes que depen­
'/ den de asignaciones muy específicas de recurso~,en segundo 
'.. 'lugar, cumplen su papel mientras dura el progr a, es decir, 
) mientras existe la presencia estatal; en tercer lug· ,no ,atacan 

/7/ las causas sino las manifestaciones de los problemas; final­
mente, llevan a la despol itiZac.ión de las aCCio~es en tanto 
parten de una concepción tecnicista de los·proble as. En con­
secuencia, no impulsan, aun en el caso de .los pr gramas más 
partic.iPativos, la capacidad autogestionaria de l~ población. 
Por sobre todo ello, no son poI íticas que conduzclan a la inte­
gración social. ' . i . 

~ Todo esto coadyuva en el divorcio Estado-so¿iedad y fij a 
con mayor fuerza lá línea divisoria ya existente~ntreambos. 
Antes que constituirse en un puente entre aquel ylésta, se con­

. I 
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vierte en un factor de profundización de la brecha ya existente 
de antemano. La tecnificación -y su resultado. la despol itiza­
ción-. llevan a los límites más extremos la concepción que ve 
en el Estado a un ente ejecutor y en la sociedad a una masa in­
forme y pasiva. 

Esta concepción. no busca establecer una fluida rel ación 
entre uno y otra. sino impulsar sin mucho énfasis las solucio­
nes coyunturales. De ese modo. no sólo se deja al Estado en to­
tal libertad de acción (una acción definida por los técnicos). 
sino que se impide la materialización del papel activo que le 

) cabría a la sociedad. 
El hecho de dejar toda la iniciativa en la cúpula estatal. aún 

cuando se pudiera tratar de una acción exitosa. conlleva un 
grave riesgo: la sociedad (en especial los grupos más pobres) 
pierde la posibil idad de expresar toda su capacidad y de mani­
festar su propio potencial. La despol itización de las acciones 
sociales. su transformación en problemas exclusivamente 
técnicos. implica una negación de la idea central de democra­
cia e inclusive de la más global de desarrollo en que se enmar­
can esos planteamientos. 

Al situar la solución de sus necesidades en un nivel que es 
intencionalmente velado y lleno de códigos indescifrables. se 
concreta otro tipo de marginación que de hecho se añade al de 
carácter económico que ya es manifiesto. La marginación po­
lítíca pasa a ser. de esta manera. una condición inevitable pa­
ra la aplicación de esas poI íticas: las reivindicaciones popula­
res. las demandas por techo. alimentación. espacio urbano. 
asistencia sociéil, control de precios. etc.. son tratadas com o 
hechos que no se sitúan en el campo de 10 poI ítico. así como no 
se sitúan en ese campo las soluciones que se plantean desde el 
Estado. 

Sin embargo. la posibil idad de estructurar consensos socia­
les y poI ítícos que pudieran ofrecer una sól ida base de susten­
to y de legitim idad no depende exclusivamente de la voluntad 
de los gobernantes ni de los dirigentes poI íticos. Está condi­
cionada por la factibil idad de que se coloque a estos proble­
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mas en el centro de la preocupa,Cíónpolítica nacipnal., ' 

, A su vez. para llegar a ese punto. es necesarip contar con 
tr,es condiciones cientro del sistema poI ítico: a) escenario 
qUe privilegie el tratamiento de los grandes tema nacionales; 
b) una orientación general de la poI ítica que bus ue los acuer­
dos antes que las discrepancias; el actores social s y políticos' 
que tengan disponibil idad y capacidad de'incide cia e interlo- ' 
cución, 

El escenario político ecuatoriano se ha co 
por la evasión de los grandes temas'o problem. 
que por su atención. Por otra parte. la política atoriana se 
mueve dentro del corto plazo. dando prioridad a las metásin- , 
mediatas. 10 que lleva a desarrollar las discrep Cías en un 
juego permanente de vetos recíprocos. Esto im, ide avanzar 
hacia acuerdos de largo plazo y redunda en la di icultad para 
abordar los grandes temas nacionales. 'I 

Las condiciones estructurales y lasorientaci es políticas 
impiden la conformación de actores conca.paci dpara inci­
dh- en las decisiones de la poI ítica. Esto lleva a una conduc­
ción(gubernamental y partidaria) que se encue tra cada vez 
más en manos de pequeños grupos elitarios. y qu por 10 tanto 
se desvincula de !lis necesidades reales de los sec ores sociales 
mayoritarios. ' 

E4tos rasgos del sistema político ecuatoriano levan no so­
lamente a que se desatiendan problemas como 1 pobreza. si­
no también a que quienes la sufren encuentren ún menores 
oportunidades de expresión en los ámbitos de toma de decisio­
nes. Susposibil idades se restringen a los diver~os mecanis­
mos de la informalidad (incluyendo formas de qelincuencia) 
y. en casos extremos. a la asonada violenta. ,1"" 

De todo este conjunto de condiciones se deriva ~ estilo po­
1ítico basado en: el clientelismo (cuyo eje es el intercambio de 
votos por favores) y que lleva al a.sistencialismo ~omo princi­
pal forma de rel ación entre los grupos sociales Ihás pobres y 
las instancias poI íticas (partidos y gobierno). 1 

Por tanto. la superación de la pobreza no sol¡{mente es ig­
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norada como un gran obj etivo nacional, sino que además se 
constituye en importante elemento de manip.tlación política. 
Su presencia asegura el respaldo a líderes mesián icos que se 
ubican en los diversos niveles del accionar político. En ese 
plano, la oferta demagógica sustituye a la propuesta seria y

( 
orientada hacia obj etivos de mediano y largo alcance. 

Por consiguiente, a pesar de que en este último período gu­
bernamental se dieron pasos significativos que tendían a la 
definición de una poI ítica social global. ellos no fueron sufi­
cientes para concretarla. En el mejor de los casos se logró cier­
tos éxitos en la ejeOlción de determinados programas. pero no 
se plasmó una verdadera poI ítica social. 

Como se ha visto. ella exige ciertas condiciones poI íticas 
que no estuvieron presentes en el caso ecuatoriano y que alu­
den a la definición de grandes objetivos nacionales (supera­
ción de la pobreza, integración social), a la búsqueda de con­
sensos en torno a estos ya la capacidad de vinOllar la consol i­
dación de la dem acracia con las medidas que se adoptan en 10 
económ ico y en 10 social. ' 

OOMENTARIO de Jürgen Schuldt 

En general. coincido con el enfoque global que Pachano 
despliega sobre el marco en el que se debería insertar la Políti­
ca Social, diferenciándola nítidamente de las politicas socia­
les tradicionales. I Ese planteamiento, en 10 fundamental, nos 

JtIrgen Schuldt, es Investigador del CAAP. 

l. Lo que. dicho sea de paso. debla llevar a cambiar el titulo de la ponencia al de ·Pol il ica 
Social y Desarrollo'. . 
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norada como un gran obj etivo nacional, sino que además se 
constituye en importante elemento de manip.tlación política. 
Su presencia asegura el respaldo a líderes mesián icos que se 
ubican en los diversos niveles del accionar político. En ese 
plano, la oferta demagógica sustituye a la propuesta seria y

( 
orientada hacia obj etivos de mediano y largo alcance. 
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Mlleva a reconocer la necesidad de Clefinir un nuevo inodelo de
 
.. ordenamiento econólll ieo.social y poI ítico. Porl tanto. obliga
 
también a superar el nivel estrictamente econ~mico y com­

pensatorio en que se ha colocado al problema p!a situarlo en
 
su correcto nivel: ,eldel ordenamiento globalM. .
 

Partiendo de e5eenfoqueprogramático. el aUJr no aborda. 
sin embargo. los problemas centrales que contr'te y que reco­
noce explícita o implí<;itamente en el transcursq de la ponen­

cia, a saber:
2
.., .. ª ' 

, Primero: luego de afirmar que es Mpreciso co enzar nueva­
mente y repensar, el o los modelos (de, desarroll ) que se ha­
bían aplicado o por lo menos intentadoM. no afr nta las cues­
tiones elementales que de ahí se desprenden. co o ¿cuál es la 
concepción del "Desarrollo" que guiaría la poI tica social? 
¿CÓIllO se entendería el "nuevo" ordenamIento gl bal? y. sobre 
todo. ¿cuáles serían 10$ medios para materia izarlo en el 
país?, ' 

.. Segundo: ¿cuáles serían los ejes dela politica cia1y cómo 
'contribuiría a enfrentar cada uno delos tres o ~etivos que 
perseguiría? Nos parece muy general decir. como o hace el au­
tor. que1se trataría de políticas que redistriwy el ingreso. 
que doten de infraestructura social. quedesarrol en la econo­

, mía de los pobres~ que permitan implantar un siftema políti ­
co participativo. etc. En la práctica. el esquema~e reordena­
miento debería perm ilir el desarrollo de una neva modaH­
dad de ,acumulación que permita alcanzar los objetivos de au­
mentar el bienestar. la equidad y la integración¡ social. Ello 
implica un nuevo papel para el Estado. una institucional idad 
distinta. espacios innovativos de concertación Iy participa­
ción. nuevas formas de descentral ización. etc. I 

Tercero: ¿cómo se Conformaría la alianza de ~zas sócia­
les que V,i~bil izaría el reordenamiento gl~ball propuesto? 
¿Hasta que punto los sect~res popul ares YClert~scapasme­

2. En'la práctica, eso hace que -a pesar del brillante diagnóstico real iza~o en el dowmen­
to- se divagUe en círwlo. sin llegar a materia, confundiendo a1lectorr sin "lenizar en 
planteamientos precisos a lo lar~ del dowmento. '1 ' 
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dias, que podrían tener interés en ello, se encuentran debil ita­
dos precisamente por efecto de la poI ítica neol iberal, como pa­
ra emprender exitosamente ese cambio? ¿Qué forma de Estado 
sería requerido para llevarlo a cabo? 

Cuarto: ¿cómo se enfrentaría sociopol íticamente la poI íti­
ca neoliberal? y,¿cómo se llevaría a cabo la transición de la 
actual poI ítica a una de carácter reordenador? 

Quinto: más específicamente, ¿cuáles serían las políticas 
no ortodoxas de estabil ización y ajuste (conceptos que se con­
funden. en la ponencia) que perm itirían darle viabil idad y que 
fuesen concordantes con la poI ítica social que se tiene en 
mente? Este nos parece un tema central, puesto que mientras 
se siga aplicando la receta económ ica de la ortodoxia, no ha­
brá nada que pueda perm itir el logro de mayores niveles de 
bienestar, equidad e integración social, qúe serían los obj eti­
vos perseguidos por el autor. 

Sexto: mirando hacia atrás, ¿cómo afectó la poI ítica neol i­
beral a los diversos grupos sociales, más allá de la diferencia-· 
ción urbano-rural y de pobres-no pobres?; y, hacia adel ante, 
¿qué sectores y fracciones sociales serían las beneficiarias de 
la nueva poI ítica social y de la poI itica económ ica heterodo­
xa? 

Séptimo: en ese proceso, ¿cómo podría recuperar su legiti­
midad el Estado?, sabiendo que "las propias pautas de conduc­
ta poI ítica de la sociedad impedían cualquier cambio drástico, 
por necesario que éste fuera", de manera que "con ello comen­
zaba a hacerse eVidente el desajuste entre las demandas socia­
les y la capacidad de respaesta desde el aparato estatal, que ca­
racterizaría a todo el período de crisis. Esto, que pudo condu­
cir a una situación de crisis de gobernabilidad (expresada co­
mo sobrecarga de demandas sociales sobre una institucionali­
dad insuficiente), se manifestó como pérdida de legitimidad 
del Estado; crecientemente, éste demostró impotencia para re­
g.zlar y orientar esa rel ación". Ello desembocó, entre otros, en 
la inflación alta y persistente que nos acompañó durante la 
década pasada y, sobre todo, desde 1988. 
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. Ck:tavo: ¿cómo re,al izar una tipología de las ~brezas. para 
no caer en la sugerencia de políticas homogénea~ qqe asumen 

la po,b,reza como "cajón, d,esas,t,re" o" "ca,Ja v,acía~l+ (paradi,gm.a.
que está implícito a la ponencia)? ¿Cómo expli ar la funcio­

"nal idad y dinám ica de esas pobrezas en unmode o macroeco­
nómico y social del país? A este respecto habría que avanzar 
en un anál isis más diferenciado de las fracciopes SOCiales,: 
puesto que no basta una poI ítica general que diga! que. para su­
perar la pobreza. se requeriría "empleo e ingresl;>s que asegu­
ren la satisfacción de las necesidades básicas, d,e 11110S grupos de 
menores recursos y la transferencia de ingreso y provisión de 
selvicios sociales desde el Estado" . 

Noveno: Luego de afirml}I" que se necesita reorderia~ 

miento global del J"istema, hacia el final del d cumento.se 
" vUelve a caer en una "poI ítica social global". q e se lim ita a
 

proponer programas segmentados -sin relación con un pro­

yecto nacional altemativo- de desarrollo rural. tención dia­

ria a preescolares, mej oramiento de los servicios e educación
 
y salud, crédito a microempresarios. generaci -n de empleo
 
temporal o de emergencia. .
 

, Décimo: ¿Cómo establecer un sistema de con bilidad so­
cial que perm ita detectar el 'impacto de los ajuste en los secto­
res popul ares y. ,sobre todo. para el diseño de un poI ítica so­
cial efectiva? No será 'Posible avanzar en esta d' ección si no 
se desarrolla un instrumental teórico-empírico ás sofistica­
do en el país, que permita diferenciar con mayor recisión los 
tipos de pobreza y los roles de estos segmentos y acciones en 
la economía nacional. 

En síntesis. se trata de una ponertcia excelen~e en materia 
. de diagnóstico yencuadresteóricos¡ pero aún d9bil en 10 que 
~os inter~s.ayurge~oy~ttdía: el~mentos precI,'~o~ para el dise­
no de poI ItICas econom ICas y SOCIales alternatlva(s; en el mar­
co de una rtueva Estrategia de Desarrollo en la qu~ ocuparía un 
lugar prom inente la PoI ítica Social. ' 1 

Quito. mayo 3.1993 
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OOMENTARlO de Rafael Urrio!a 

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 económicos del desarrollo. 

Sin embargo, vale la pena reconocer que las formas en que 
hoy se introducen las variables sociales están sesgadas por­
que se ha establecido como condición inamovible los requisi­
tos provenientes de la esfera económ ica, es decir, lograr equi­
1ibrios en cuentas fiscales y balanza de pagos y reducir las ta-

I., 
.1 

sas inflacionarias. El marco teórico que se use para estos ob­
j etivos tendrá un efecto directo sobre la concepción de 10 so­

l!, cial. . 
, Lo que parece necesario es intentar una revisión epistemo­

1ógica de los conceptos que div iden lo econ óm ico y lo soci al. 
En efecto, como lo señala Pachano en su introducción históri­
ca, siempre estuvo presente una idea de bienestar. aún en las 
concepciones desarrollistas que primaron en América Latina 
después de los años 50. Lo que se supuso es que el crecimiento 
de las variables económ icas tradicionales era condición sufi­
ciente para mej orar el bienestar general de la población. Esto 
significa suponer un mecanismo automático de relación entre 
la producción y la distribución. 

la teoría económ lea desde sus inicios aceptó que en distin­
tos niveles productivos pueden darse todas las formas de dis­
tribución porque esta última se define por el marco institucio­
nal (rol del Estado. especialmente) y por la correlación de 
fuerzas poI íticas entre los actores sociales. La estrategia poI í­
tica de cada agrupación social de actores, propone formas de 
distribución de la riqueza social. 

Justamente, en la época del desarrollismo (que Pachano 
llama genéricamentedesarrollo 10 que puede mover a confu-

Rafael Umola. es investigador del ILDIS. 
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sion,es) el Estado tuvo roles importantes en cuan~ a distrib.1- . 
'ción e incluso. en cuanto a su part ic ipación en I activ idades 
productivas. Las poI íticas fiscales, pueden ser eleí'entos deci­
sivos en la distrib.1ciÓn de los ingresos; el gast. público es 
también una fonna de distribic.ión de ingresos. n el caso del 
Ecuador, es evidente que la apropiación por par~ del Estado 
de los ex.cedentes petroleros, tuvo efectos distribljItivos en fa­
vor, de una emergente clase inedia. 1 

Posterionnente, en los iJ1.icios de la era,neol il>eral se des­
cartó casi por completo la intervención del Esta<1o en la acti­
vidad económica (y, por consecuencia, social). S estimó que 
el mercado podia resolver los aspectos ecooóm ic s y soCiales 
del desarrollo. Los resultados han sido ampliam' nte comen­

· tados y se traducen en la frase de que las 80 fuero una década 
perdida. 

Por 10 demás. se sugirió que 10 social debía se tratado co­
mo aspecto marginal en el diseño de la poI ítica ec Ílóm ica. De 

· aquí nacen las ideas de los programas compensa arios, de los 
programas de empleo mínimo, transitorio. etc..1 . 

La ruptura de estas concepciones no se logra pdr el solo he­
cho de bregar porque las alitoridadesdestinén mayores gastos 

·del presupuesto público a las actividades sociales. En real i­
dad, lo que debe haber es un diseño simultáneo de las poI íticas 
económ icas y sociales. En los procesos d~planif icación de 
mediano plazo y, en la misma fonnulación de los presupues­
tos de las entidades del sector público, deben incorporarse 
aná! isis de costo-beneficio de los proyectos de orden social y 
económico. 

La inversión pública. por ejemplo, es un factor deterini­
nante en el,nivel y COmPosición de las inversiones privadas y. 
ambas, actúan de manera directa sobre el nivel del empleo. 
Asimismo. las poI íticas restrictivas en materia de salarios' 
tienden a reducir el mercado interno puesto que se contraen 
los ingresos de las familias,~nestesentido, 10 económico y lo 
SOCial no solo está vinroladopor los niveles de inflación sino, . 
también, por las orientacipnes generales del gasto y losingre­

58 



sos públicos: por la poI ítica sal arial, etc. 
Ah ora bien, 10 social en térm inos generales puede abarcar 

un cúmulo de activ idades que provi enen de la concepción de 
mediados de siglo. Por ejemplo, cuando la población está to­
talmente desprovista de servicios básicos, toda acción de crea­
ción de servicios puede ayudar a disminuir las necesidades de' 
esta población; en cambio, cuando hay grandes diferencias en 
el acceso a servicios, los gastos sociales tienen efectos diferen­
ciados según la población-objeto. 

En este sentido, el concepto de 10 social se redefine para la 
década de los 90 porque la real idad es distinta. Ahora parece 
oportuno pensar en que la poI ítica social es la actividad públi­
ca que actúa en favor de reducir la pobreza (lo cual también re­
quiere definiciones). Es decir, no todo gasto en educación o en 
salud puede ser integrado a las poI íticas sociales ya que una 
concentración 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 públicas lo que se mide por la 
eficiencia (rel ación entre recursos y producto), por la eficacia 
(relación entre productos y objetivos) y por el costo-beneficio 
(rel ación entre recursos y obj etivos). Por 10 tanto, la poI ítica 
social debe cumplir también los requisitos antes menciona­
dos para ser compatible con el diseño general de la poI ítica 
económ ica y social del país. 
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