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TRANSFORMACIONES
DEL ESTADO
Y POLITICAS DE SALUD

Didier Fassin

ANALISIS

La presencia de las estructuras estatales, particularmente en las
altimas décadas, no alcanza a las poblaciones mas desfavorecidas,
por razones no solamente geograficas o econémicas,
sino también sociales que se traducen en actitudes
discriminatorias con respecto a ciertos grupos

"El estado no es una forma politica
eterna: como el clan sucedid a la horda,
y la tribu al clan, como el Estado se
formd sobre las ruinas de las estruc-
turas prestatales, asi esta igualmente
condenado a desaparecer", declaraba en
abril 1990 Rodrigo Borja, Presidente de
la Republica ecuatoriana, en el Instituto
de Altos Estudios Nacionales. Poco
antes, en marzo 1990, habia afirmado al
peridédico chileno Epoca, de manera

Este trabajo fue desarrollado dentro de un convenio
entre el Instituto Francés de Estudios Andinos, el
Instituto Salud y Desarrollo de Paris y el Centro de
Estudio y Asesoria en Salud de Quito. Hace parte de un
proyecto mas amplio apoyado por el INSERM, Instituto
Nacional de Salud de Investigacion Cientifica para el
Desarrollo ai Cooperacion. El autor agradece a
Edmundo Grands para sus comentarios sobre una
primera version dd texto.

mas ajustada a lo que se espera del jefe
de un partido social democratico: "el
Estado es la protagonista mas impor-
tante en el manejo de la economia".
Aparentemente contradictorias, estas
palabras -que parecen inscribirse alter-
nativamente en y contra la corriente
neoliberal- traducen las fluctuaciones
existentes en el discurso politico como
cientifico acerca del asunto del Estado,
pero también indican que la evocacion
y el uso de ese tema obedecen a reglas
retéricas y sociales, dependiendo en
particular del pablico y del momento.
Esto aparecio claramente en las
negociaciones entre el gobierno y la
CONAIE, Confederacion de las
Nacionalidades Indigenas del Ecuador
después del levantamiento de junio
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1990. Al principio, el Secretario de la
Presidencia declar6 la mayor parte de
los 16 puntos de reivindicacion de los
indigenas como fuera de las competen-
cias del Estado, y més especialmente
del ejecutivo. Pero luego, cuando los
representantes de ciertas nacionalidades
amazonicas presentaron un proyecto de
autonomia, el Presidente de la Repd-
blica se alzd con indignacion contra el
perjuicio a la soberania del Estado
sobre el territorio nacional.

Estas ilustraciones -que se podrian
multiplicar- muestran que el Estado no
solo es un concepto socioldgico y una
realidad social, sino también un instru-
mento en practica politica. La manipu-
lacion de este tema en el debate
nacional hace aln méas necesaria su dis-
cusion cientifica. ¢Cual es la configu-
racion actual del Estado ecuatoriano?
¢Cual es su relacién con las clases y los
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grupos sociales? ¢Como evoluciona en
el contexto econdmico y politico inter-
nacional? Las respuestas a estas interro-
gantes son tanto mas necesarias cuanto
que se desarrolla en toda América latina
una ideologia neoliberal basada en un
analisis a menudo simplista del fun-
cionamiento del Estado.

El presente texto trata de presentar
en esta coyuntura algunas reflexiones
acerca del caso concreto de las politicas
publicas de salud en el Ecuador. La
salud publica ofrece en efecto una ilus-
tracion interesante de las intervenciones
estatales en el campo social, con los dos
objetivos que invoca clasicamente para
legitimarse: mejorar el nivel sanitario
de la poblacién en general y reducir las
desigualdades sociales en la salud. Pero
antes de llegar a ese estudio de caso,
parece til dar algunas perspectivas
sobre el debate acerca del Estado en el



Ecuador: no para realizar una sintésis
definitiva sobre un tema bastante com-
plejo, sino para precisar el contexto
tedrico de ese trabajo, cuya Unica ambi-
cién es abrir algunas pistas por la dis-
cusién de un asunto de importancia no
solamente para las ciencias politicas,
sino también para las acciones politicas.

La cuestién del Estado

En su recopilacién de la produccion
cientifica ecuatoriana sobre el proceso
politico del "Ecuador contemporénea™,1
Amparo Menéndez-Carriéon no men-
ciona el Estado moderno entre los
temas principales estudiados hasta el
afio 1986, ni tampoco entre las once
sugerencias tematicas con las cuales
termina su ensayo. Obviamente , esto
no significa que en el periodo reciente
no hubo interés por esta cuestion -al
contrario, fue necesariamente abordada
en los estudios sobre los movimientos
populares, el clientelismo politico, o el
comportamiento electoral, por ejemp-
lo-, pero el Estado como tal no ha sido
el objeto de un analisis o de un debate.

Este olvido es revelador del hecho
gue no ha sido considerado como una
prioridad por los investigadores de las
ciencias sociales -a la diferencia de lo
gue ha pasado en paises vecinos como

1 Esc trabajo fe publicado bajo dos titulos diferentes:
"Reflexiones acerca de los Estudios politicos en el
Ecuador", Nariz del Diablo (segunda época), 1988
(11),4-16, y 1989 (12), 4-18; y "El andlisis del proceso
politico en el Ecuador contemporaneo: algunos comen-
tarios a propésito de las reflexiones existentes”, en
Estado, politica y democracia en el Ecuador, varios
autores, Editorial el Conejo, IDIS, Quito, 1988, p. 83-
140.

Colombia o Perd. Mas bien se podria
pensar que los socidlogos y politélogos
ecuatorianos que han tratado de la
cuestion del Estado moderno se ha
interesado a su formacion al principio
del siglo XX mas que a su realidad pre-
sente,2'y por lo que se refiere al Gltimo
cuarto de siglo, han enfatizado ciertas
especificaciones de la vida politica ecu-
atoriana mas que los aspectos institu-
cionales que la estructuran.

Trabajos mas recientes revelan
sinembargo una cierta evolucion
respecto a ese tema. Por un lado, dos
problemas cruciales de la actualidad
han abierto el debate: la cuestién
indigena, con sus consecuencias sobre
la imagen unificadora del Estado
nacional,y la recesion econdémica con
sus implicaciones para las funciones
reguladoras del Estado de bienestar. La
novedad de esa aproximacién viene de
que se basa sobre objetos concretos
para analizar la relacion entre politicas
estatales y sociedad, en lugar de partir
de un modelo que se trata después de
someter a la realidad; pero nos propone
una vision global sobre el Estado ecua-
toriano moderno. Por otro lado, el pro-
ceso politico desde el retorno de la
democracia ha hecho necesario un &nal-
isis de la situacion actual a la luz de los
acontecimientos de la Ultima década. La

2. Un fenémeno un poco similar en busca de los ori-
genes se observa en la historiografia francesa, con el
desarrollo impresionante de estudios sobre la
Revolucion de 1789, en particular alrededor de la cele-
braciéon del Bicentenario, como fue mostrado por
Francois Furet, Penser la Révolution Frangaise,
Gallimard, Paris, 1978.
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originalidad de esos estudios es presen-
tar un esfuerzo sintético para explicar la
transmicion democratica; pero se dedi-
can mas a la descripcion del fenémeno
de captacion del poder por las clases
dirigentes que a la comprension de
como funciona el aparato estatal.

El poco interés por la cuestion del
Estado moderno -que resalta de su pre-
sentacién sin pretension ser exhaustiva3*
-parece deberse a tres tipos de factores
distintos.

Primero, hay causas histdricas.
Ciertos elementos de la vida politica
ecuatoriana dan al Estado una imagen
debilitada y desprestigiada; asi region-
alismo que se traduce en particular por
la presencia de un fuerte contrapoder en
Guayaquil indica los limites de la
autoridad del Estado sobre el territorio
nacional; mientras que la inestabilidad
en la direccion del pais, tanto en la
forma constitucional que estructura el
poder como en los partidos que lo con-
trolan, oculta la continuidad del fun-
cionamiento del Estado. También cier-
tos fendmenos caracteristicos de la his-
toria politica latinoamericana, como el
autoritarismo y el populismo, ejercen
una indiscutible atraccion en el medio

3. En particular, entre trabajos recientes que abordan
principal o lateralmente el tema hay que sefialar para un
analisis global, Germéanico Salgado, "El Estado ecuatori-
ano: crisis econdmica y Estado desarrollista” en los
nuevos limites del Estado, Colectivo, CORDES, Quito,
1989, 209-311; para una vision politica, Agustin Cueva,
"El Estado norteamericano y las raices estructurales del
autoritarismo”, en América Latina en la frontera de los
afios 90, Planeta-Letraviva, Quito, 1989, p. 37-52; para
una aproximacion econémica, Abelardo Pachano,
"Politicas econémicas comparadas: Ecuador 1981-
1987", en Neoliberalismo y politicas econémicas alter-
nativas, Colectivo, CORDES, Quito, v edicién 1989, p.
205-242.

de las ciencias sociales y hace pasara al
segundo plano el estudio de una institu-
cién menos especifica como es el
Estado.

Segundo, hay razones ideoldgicas.
La definicién del Estado estd en efecto
ligada a dos conceptos: el territorio
donde se manifiesta su autoridad, y la
nacién que supuestamente constituye.
En el contexto actual del Ecuador,
ambos se han vuelto temas tabus: el ter-
ritorio, a causa del conflicto fronterizo
con el Pert que es regularmente enfoca-
do por los partidos nacionalistas par-
ticularmente en periodos electorales; y
la nacion, a causa de las reivindica-
ciones de autodeterminacion de las
nacionalidades indigenas que reclaman
el reconocimiento de la naturaleza
plurinacional del Estado.

Tercero, hay explicaciones teoricas .
La corriente dominante de las ciencias
politicas en el Ecuador reduce el
Estado, a su Unica dimension instru-
mental para las clases dirigentes, es
decir la burguesia empresarial asociada
al capital internacional: segun esa per-
spectiva, las clases dirigentes solo uti-
lizan el aparato estatal para servir sus
intereses. Medio de dominacidn politica
de una fraccion de la sociedad, el
Estado no merece entonces como tal el
interés de los sociélogos y politdlogos.
Este ltimo nivel de interpretacion es
probablemente el mas decisivo para dar
cuenta del silencio relativo acerca del
Estado moderno en la literatura cientifi-
ca ecuatoriana. Ademas es el Unico
sobre el cual se puede abrir realmente
un debate que ya existe en otros
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lugares. Por esas dos razones sera obje-
to de una corta discusion.

A pesar de que Carlos Marx no ha
escrito el libro sobre el Estado que
habia previsto, la exégesis marxista se
ha dedicado a un trabajo interpretativo
de las esporadicas citaciones que exis-
ten en su obra, resultando en lo que
Francisco Leal Butrago describe como
"una especie de escuelas de inter-
pretacion del Estado™4 La tendencia que
considera al Estado capitalista como
instrumento al servicio de las clases
dirigentes aparece asi como una expre-
sion extrema de la teoria del Estado
como sistema de dominacion politica.

Es lo que critica precisamente Nicos
Poulantzas:5 "El EStado se reduciria a
la dominacion politica, en el sentido de
que cada clase dominante confec-
cionaria su propio Estado, a su medida
y conveniencia, manipulandolo asi a
voluntad, segln sus intereses. Todo
Estado no seria, en este sentido, méas
gue una dictadura de clase. (...) Esa
concepcion pierde de vista lo esencial.
"Criticando también esa vision instru-
mentalista del Estado, otros autores
marxistas han tratado distinguir modali-
dades especificas de las estructuras
estatales.

Asi basandose sobre un analisis del
funcionamiento del Estado capitalista,

4. Ver sobre esas diversas teorias, Francisco Leal
Butrago, Estado y politica en Colombia, Siglo Veintiuno
Editores, México-Barcelona-Bogotd, 2° ediciéon aumen-
tada 1989, loedicion 1984, en particular el primer capi-
tulo: "Intereses de clase e instituciones del Estado, p. 41-
65.

5. Esas citaciones estan sacadas de Nicos Poulantzas,
Estado, poder y socialismo, Siglo Veintiuno Editores,
México-Barcelona-Bogota, ™®edicion 1987, 1° edicion
en francés 1978, p. 6-7.

en particular en Alemania y los Estados
Unidos, Jirgen Habermas, Claus Offe y
otros6 desarrollan un estudio muy pre-
ciso de los papeles respectivos de los
sectores estatal y capitalista dentro del
modo de produccion capitalista. Lo que
implica la identificacion de un sector
publico que tiene una ldgica de repro-
duccion difente, aunque con ciertos
puntos en comuin, de aquella del sector
privado. Este retorno a la realidad
historica de las sociedades modernas
acaba en una descripcién renovada del
Estado capitalista: 7éste no puede orga-
nizar la produccion en sus propios crite-
rios politicos pues la propiedad es pri-
vada; el poder politico depende indirec-
tamente, por los impuestos y la depen-
dencia del mercado, del volumen de la
acumulacidn capitalista; cada agente
estatal estd basicamente interesado en
apoyar las condiciones favorables a la
acumulacion; finalmente, la determi-
nacion del poder politico es doble insti-
tucional, a través de las reglas de repre-
sentacion democratica, pero también
material, a través de las reglas de repre-
sentacién democrética, pero también
material, a través del proceso acumula-
tivo que lo refuerza.

No se trata aqui por supuesto de dar
una vision sintética sobre el conjunto de
las teorias actuales del Estado moderno.
Sinembargo, esas consideraciones

6. Leer en particular Boris Frankel, "On the state of the
state: Marxist theories of the state after leninism", en
Classes, power and conflict, Anthony Giddens y David
Held eds., Mac Millan Education Ltd, Londres, 1982, p.
257-273.

7. Esa teoria se encuentra resumida en Claus Offe y
Volker Range, "Theses on the Theory of the State”, New
German Critique, 1975. (6), 139-147.
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pueden permitir una aproximacion de la
realidad politica con conceptos maés
adecuados, con tal de comprobar antes
su pertinencia en el contexto ecuatori-
ano. Por eso, es Gtil acudir a una ilus-
tracion concreta.

El sentido de la Historia

Para analizar las transformaciones
del Estado ecuatoriano, se puede ap 1i-
car la division temporal propuesta por
Femand Braudel.8 La larga duracion es
aquella de la estructura social cuyos
cambios se ven a la escala del siglo. El
tiempo social, cuyos cambios se ven a
la escala del siglo. El tiempo mediano
corresponde a la coyuntura econémica,
que se modifica en unas décadas. El
periodo breve se caracteriza por lo que
se podria Ilamar la espuma politica, es
decir los acontecimientos tales como
golpes o elecciones. Gracias a este tra-
bajo de periodizacion, se espera difer-
enciar los movimientos de larga ampli-
tud, que transforman la sociedad en
profundidad, de los sucesos puntuales,
que solo actlan a la superficie: son
estos diferentes momentos histéricos
que se trata de describir ahora propdsito
de una tarea que incumbe a toda la
sociedad, pero aun mas al Estado -la
salud publica.

Cuando se considera la historia

8. Pan una discusion muy fina de la nocion del tiempo
en la obra de este autor, se puede leer Paul Ricoeur,
Temps et récit, tomo 1, Editions du Seuil, Paris, 1983; y
pan una version més sucinta, se puede consultar Yves
Saint-Geours, "Femand Braudel (1902-1985): pan una
historia total", Revista Ecuatoriana de Historia
Econdmica, 1988,2 (3), 245-252.
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colonial, y sobre todo republicana, de
las obras sanitarias y de las practicas
médicas, se constata una cierta con-
tinuidad.9 O més adecuadamente, los
cambios que son perceptibles a la
escala de los siglos obedecen a una
misma ldgica: la construccion del
Estado. Aungue no se debe adoptar un
razonamiento finalista o una lectura lin-
ear en ese campo, es claro que se desar-
rolla un proceso de control estatal sobre
el sistema de salud que es paralela al
proceso de dominacidon sobre el territo-
rio nacional. Pero esa evolucion no es
regular: después de décadas de transfor-
maciones lentas, se acelera a partir del
final del siglo XIX, en un doble
movimiento de la iniciacién y de
nacionalizacidon que caracteriza la
Revolucion Liberal.

Asi con la Ley de Cultos en 1904 y
sobre todo la Ley de Beneficiencia en
1908, el gobierno quita a las comu-
nidades religiosas sus bienes en favor
del Estado, y més especificamente de
las obras publicas, paralelamente, a par-
tir de 1888, una serie de Decretos
Ejecutivos crean, para administrar los
hospitales de las principales ciudades
del pais, las Juntas Municipales de
Beneficencia, finalmente reagrupadas
bajo la formula estatal con la creacion

9. La historia moderna del sistema de salud ecuatoriana
estd analizada en Eduardo Estrella, Medicina y estruc-
tura socioeconémica, Editorial Belen, Quito, 1980, y con
mas detalles sobre lo que concierne las instituciones, en
Juan José Samaniego, Cronologia médica ecuatoriana,
Editorial Casa de la Cultura Ecuatoriana, Quito, 1957, y
Margarita Velasco Abad, Patricia de la Torre y Ninfa
Leon, Politicas de salud en el Estado Ecuatoriano 1887-
1983, Informe final del proyecto, mimeo, 307p., Quito,
1989.



en 1908 de la Junta Nacional de Bene-
ficencia; mientras que las actividades
sanitarias se desarrollan bajo la respon-
sabilidad de las Juntas Municipales de
Sanidad e Higiene hasta la creacion, la
carga de la salud en el pais pasa de las
conferidas a las juntas publicas y del
poder local al poder estatal.

Este movimiento de centralizacion
se persigue, con cambios de ritmo y adn
inversiones transitorias de tendencias
-como se indicara después-, durante
todo el siglo XX, culminando en 1967
con la creacion del Ministerio de Salud
Publica -una de las mas tardia del con-
tinente. A partir de esa fecha, una
nueva ola de toma de control estatal se
produce: hospitales de instituciones pri-
vadas como la Liga Ecuatoriana
Antituberculosa pasan bajo la tutela del
nuevo ministerio; estructuras exteriores
a aquello empiezan a dar cuenta de sus

actividades al Instituto Nacional de
Estadistica y Censos; intervenciones del
Estado en el manejo del Instituto
Ecuatoriano de Seguro Social, a pesar
de su deuda respecto a esa institucion.
De la misma manera, la presencia
estatal en la salud publica se extiende a
la totalidad del territorio nacional : en
menos de diez afios son casi triplicados
los puestos y subcentros de salud que
representan la aparte periférica del sis-
tema de atencién médica; las zonas
rurales son las principales beneficiarias
del esfuerzo estatal a través del Plan de
Medicina Rural, cuyos efectos se
suman al mejoramiento de los medios
de circulacion y de comunicacion. La
influencia y la autoridad del Estado asi
tanto en el plano institucional como en
el plano espacial. Pero esa extension
del papel del Estado no se hace de man-
era uniforme.
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Por un parle, el regionalismo, y mas
precisamente la resistencia de
Guayaquil a participar al proyecto de
integracion nacional en la salud como
en otros campos, reduce la area de com-
petencia del Estado: creada en 1888, la
Junta Municipal de Beneficencia de
Guayaquil siempre ha desechado las
tentativas de control por instancias
nacionales; en 1894, fue exonerada de
rendir cuentas sobre su manejo
econémico al Tribunal de Cuentas; en
1906, fue excluida de la Ley de
Beneficencia que ponia las Juntas
Municipales bajo la autoridad de la
Junta Nacional; en 1928, rechazo la
demanda del gobierno de presentar sus
cuentas a la Contraloria General; hasta
ahora, sigue funcionando de manera
autonoma y escapa al poder del
Ministerio de Salud Publica; paralela-
mente, la Junta Superior de Sanidad
Maritima y Urbana establecida en
Guayaquil en 1899 aparece durante mas
de sesenta afios como el verdadero cen-
tro de decision para las acciones sani-
tarias en el pais.

Por otra parte, la presencia de las
estructuras estatales, si se desarrolla
indiscutiblemente, particularmente en
las Gltimas décadas, no alcanza a las
poblaciones mas desfavorecidas, por
razones no solamente geogréaficas o
econdmicas, sino también sociales que
se traducen por actitudes discriminato-
rias con respecto a ciertos grupos: en
consecuencia, muchas comunidades
casi no tienen acceso a una atencion
médica, como lo muestran por ejemplo
las tasas de parto sin asistencia profe-
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sional superiores a 95 % en numerosas
parroquias rurales de la Sierra y de la
Amazonia.

Otra limitacién al poder estatal en la
area de la salud es su creciente depen-
dencia a nivel internacional. Ese fenot-
meno hace parte de un movimiento mas
amplio que implica toda la economia
ecuatoriana a partir del principio del
siglo XX, cuando desarrolla su agricul-
tura de exportacion y empieza a partici-
par al mercado mundial. Los primeros
signos conciernen las acciones de salu-
bridad para luchar contra las epidemias
de peste bubonica que invaden los puer-
tos comerciales: de manera reveladora,
se recurre a un oficial del Servicio de
Salud Publica de los Estados Unidos
para preparar la Ley de Sanidad emitida
en 1908; més tarde, en 1942, el
Ministerio de Prevision Social y
Trabajo firma un acuerdo con el
Instituto de Asuntos Interamericanos
Nelson Roskefeller para desarrollar
programas de saneamiento. Pro-
gresivamente, se establece en América
Latina una dependencia respecto a
instituciones norteamericanas oficial-
izada que se concretiza en 1961 con la
firma de la Carta de Punta del Este, en
el marco de la Alianza para el Progreso.
En el periodo actual, son la OPS, la
UNICEF, la USAID, y en una minima
medida los paises europeos, que apoyan
al Ministerio de Salud Publica no solo
financieramente, sino también técnica-
mente (incluido para escoger el tipo de
programa que se va a realizar).

Si se trata ahora de sintetizar el
papel de un Estado frente a sus proble-



mas de salud pulblica, se puede decir
que su legitimidad descansa sobre tres
criterios: su capacidad de entregar a
todos una atencién médica de cualidad
minima; su poder de mejorar el estado
sanitario del conjunto de la poblacién;
sus resultados en la lucha contra las
desigualdades frente a las enfermedades
y a la muerte. En el caso ecuatoriano, a
pesar de las restricciones ya formuladas
en cuanto a la extension territorial del
sistema de salud en las zonas rurales, se
puede decir que el Estado parcialmente
ha cumplido los dos primeros criterios:
el acceso a las estructuras publicas ha
aumentado para la gran mayoria de los
habitantes y los indicadores sanitarios
clasicos muestran una disminucion de
las principales tasas de mortalidad. En
realidad, es el tercer criterio que consti-
tuye el punto flaco de las politicas
estatales: las diferencias entre las
provincias mas avanzadas y las provin-
cias méas atrasadas, entre los cantones
ricos y los cantones pobres, entre las
zonas urbanas y las zonas rurales, y
aun entre mujeres y hombres han creci-
do regularmente durante el Ultimo cuar-
to de siglo.

Variaciones sobre el tema

Es sobre esa trama, describiendo las
tendencias fundamentales de la historia
de la salud publica ecuatoriana, que se
puede hacer jugar las fluctuaciones de
la coyuntura econémica. Es obvio que
los periodos de extension del poder
estatal corresponden a épocas de expan-
sion econémica: los primeros afios del

siglo XX con el auge del cacao, la
década cincuenta con el boom del
banano, y los afios setenta con la
explotacion del petréleo. También se ha
invocado otros factores para explicar
este ciclo evolutivo, en particular el
papel de gobiernos fuertes con una
vision centralizadora del Estado: Eloy
Alfaro, Velasco Ibarra y Rodriguez
Lara para cada uno de esos periodos.
Sinembargo la situacion econdmica
parece ser mas determinante, porque
son los recursos de las exportaciones
que en los afios de bonanza ha dado a
las autoridades estatales los medios de
sus politicas sociales. El caso de los
afios setenta ofrece desde este punto de
vista una situacion inedita, pues no es la
burguesia nacional sino el Estado que
se beneficia de las divisas del petréleo:
ese periodo corresponde justamente al
mayor crecimiento en la extension del
sistema de salud.

Al contrario se puede observar una
asociacion sistemética entre los perio-
dos de retroceso del poder estatal y las
fase de recesion econdmica: los afios
treinta con las consecuencias de la cri-
sis mundial, la década sesenta con el
colapso de las exportaciones agricolas,
y finalmente la época actual en la cual
la caida del precio del petroleo crudo
juega un papel decisivo pero no exclu-
sivo. En esa perspectiva de peri-
odizacion del tiempo, se puede anotar
gue los momentos de retroceso no ame-
nazan necesariamente el proceso de
larga duracion anteriormente el proceso
de larga duracion anteriormente
descrito. Es posible sinembargo que la
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recesién actual tenga consecuencias
mucho mas serias sobre la posicién del
Estado en la sociedad ecuatoriana.

Hasta ahora los efectos de la
situacion economica han sido relativa-
mente principales indicadores sanitar-
ios: es como si el pais seguia viviendo
sobre los beneficios, particularmente en
términos de infraestructura, de la fase
anterior de bonanza. Sin embargo, sin-
tomas inquietantes aparecen a nivel del
aparato estatall0: ausencia de medica-
mentos en los hospitales y centros y
subcentros del Ministerio de Salud
Publica que hace necesario la compra
en boticas por los enfermos, crecimien-
to de la deuda al Instituto Ecuatoriano
de Seguro Social que agrava la
situacion de los servicios de esa institu-
cion; falta de control sobre la medicina
liberal que llega a ser un terreno de
competencia abierta para la conquista
del mercado de las enfermedades;
incremento de la dependencia con
respecto a las instituciones exteriores
que reduce el margen de libertad en las
decisiones. El resultado global es una
disminucion de la credibilidad del sec-
tor puablico y sobre todo wun
ahondamiento de las desigualdades
sociales en la salud.

En esa coyuntura econdémica, los
cambios de mayoria presidencial y par-
lamentaria transforman tanto menos la

10. Sobre diversos aspectos de ese problema: José
Séanchez Parga, Claudio Baiahona, Galo Ramén vy otros,
Politica de salud y comunidad andina, CAAp,
Cuadernos de Discusion popular N° 5, Quito, 1982; Luis
Torres Rodriguez, La crisis del IESS, El Conejo, Quito,
1987; y Jaime Breilh, Edmundo Granda, Arturo
Campafia y otros, El deterioro de la vida, Corporacion
Editora Nacional, CEAS, Quito, 1990.
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situacion sanitaria cuanto que el sis-
tema politico ecuatoriano, combinado
con el juego del clientelismo partidario,
dé apenas dos afios al poder ejecutivo
para poner en practica sus orienta-
ciones. Seguramente, cada gobierno
tiene su propio enfoque en la manera de
abordar la salud publica: se pone mas el
énfasis sobre la deuda social, la edu-
cacion popular, , los sectores pobres,
etc. bajo Rodrigo Borja que bajo Leén
Febres Cordero; de la misma manera, la
mayor legitimidad internacional con
aquel que con este favorece apoyos
exteriores en la politica social. Pero los
resultados concretos en términos de
mejoramiento del funcionamiento de
las estructuras publicas o de las condi-
ciones sanitarias de la poblacién estan
mucho mas relacionados a los factores
economicos - la recesion - y por
supuesto a los determinantes sociales -
el modo de produccién - que no se
modifican. Los accidentes e incidentes
de la vida politica, en la medida que no
transforman esos elementos, influyen
relativamente poco sobre las condi-
ciones de existencia de la gran mayoria
de los Ecuatorianos.

Volver al Estado

A partir de esa ilustracion de las
politicas de salud publica, se puede
volver a las problematicas inicialmente
abiertas acerca del Estado moderno - se
deberia afadir: latinoamericano, porque
obviamente los andlisis planteados en el
caso de los paises occidentales no se
pueden simplemente aplicar a los paises



latinoamericanos. Para avanzar en el
campo tedrico, las ciencias sociales
deben permitir no solo entender los
principios comunes que estructuran el
Estado en todos estos paises - en el
marco actual, casi no es necesario
afladir capitalistas -, sino también dar
cuenta de las diferencias entre las préc-
ticas estatales.

Una primera indicaciéon metodoldgi-
ca es que todo analisis de lo que es el
Estado y su evolucion deberia hacerse
en los diferentes tiempos de la historia,
y no solamente en los acontecimientos
de un presente a menudo engafioso. La
periodizacion ya clasica que se ha
adoptado aqui permite ver, mas alla de
variaciones significativas pero limi-
tadas, un fenémeno fundamental: la
extension de la esfera de control y de
intervenciéon del Estado en la vida
social, tanto a nivel de los individuos
como a nivel de las instituciones. La
novedad del periodo actual es que el
Estado se ha vuelto mas pobre, més
dependiente, en definitivo mas débil -
pero no menos presente. Contradiccion
que tiene serias consecuencias,
particularmente en términos de disfun-
cionamiento.

Un segundo punto de importancia es
que no se puede reducir la realidad
social del Estado a su papel de domi-
nacion al servicio de un grupo. Las
relaciones de conclucién entre la
estructuras estatales y las clases diri-
gentes se han vuelto mucho mas com-
plejas: si al principio del siglo, progra-
ma de lucha contra las epidemias en los
puertos de comercio o contra la
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endemias en las zonas de plantacidn
estaban claramente ligados a los intere-
ses econdmicos de la burguesia expor-
tadora, no se pueden analizar de manera
tan simple los Planes de Medicina
Rural o de Salud Familiar de los afios
setenta y ochenta. Desarrollando pro-
gramas sociales destinados a sectores
pobres, el Estado busca una forma de
legitimacion y manifiesta un cierto
grado de autonomia con respecto a la
oligarquia que constituye su base
social: la logica del Estado, si se
entiende dentro de la Idgica del capital,
no se confunde completamente con la
ldgica de una clase particular.

Una tercera constatacion se deriva
de la anterior: el andlisis de un ramo de
actividades debe distinguir los diversos
sectores, especialmente el sector puabli-
co y el sector privado, para estudiar los
proceso de produccién y reproduccion
de cada uno. En el caso de la salud en
el Ecuador, como en otros paises lati-
noamericanos, aun hay que diferenciar
en el sector pablico lo que pertenece al
Estado, es decir a los varios Ministerios
gue se encargan de este campo, y lo que
depende del Seguro Social, en el cual el
Estado solo es uno de los tres partici-
pantes, con los patrones y los emplead-
os. Ese anélisis diferenciado permite
poner en evidencia las multiples facetas
del poder estatal y las diversas logicas
dentro de un mismo sistema capitalista.

Una ultima propuesta - que tiene
ciertas consecuencias en la accidn
politica - es que, a pesar de aparecer
como un aparato democratico fundado
sobre principios de representacion, el



estado tiene su poder real de sus bases
materiales, es decir de la riqueza pro-
ducida por el capital. Eso explica que
todos los gobiernos, que se reclamen
del liberalismo y de la social democra-
cia, favorecen el proceso de acumu-
lacion que les permite tener los medios
para realizar su politica. Eso explica
también por qué los cambios de may-
oria en el poder son mucho menos
determinantes en la conducta de las
politicas sociales que la coyuntura
econdmica, como se lo ha visto anteri-
ormente.

No se pretende, a través de esas
consideraciones, desarrollar una linea

tedrica sobre el Estado. Sinembargo, se
trata de sugerir, a partir de un estudio
de caso de gran importancia practica -
las politicas publicas de salud - algunos
elementos para una reflexiéon maés
amplia sobre la cuestion del Estado
ecuatoriano moderno. La evolucion
reciente de las politicas sociales en
diversos paises, tanto en América
Latina como en Europa (si se considera
por ejemplo las transformaciones en el
discurso y la accion de la izquierda
francesa entre 1981 y 1990), parece
indicar que el tipo de andlisis planteado
en ese texto podria aplicarse a otros
contextos. ¢
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