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Pobreza, inequidad social,
empleo y desarrollo:
propuestas para la constituyente*

1 cabo de un cuarto de siglo de su aplica-

cién, las politicas neoliberales han genera-

do una profunda crisis econémica, social,
ambiental y politica, tanto en Ecuador como en
otros paises latinoamericanos. Esta crisis, a su vez,
ha abierto perspectivas para la formulacién de
estrategias alternativas de desarrollo, que pueden
expresarse en espacios como el de la Asamblea
Nacional Constituyente.

Esta intervencién explora las politicas sociales
que pueden formularse para revertir el cardcter
minimalista asignado al Estado, y superar la vision
asistencialista y residual de las politicas sociales,
inspirada en el ‘consenso de Washington'.

Inequidad y desarrollo en América Latina y
Ecuador

A partir de 1982, América Latina, afectada por la
crisis de la deuda, asumié una nueva estrategia de
desarrollo, bajo los lineamientos del ‘consenso de
Washington’. De esta forma, se redujo la interven-
cion del Estado en la economia y el desarrollo
social, se transfirieron a los mercados y al sector
privado las responsabilidades y mecanismos para

Carlos Larrea™™

el desarrollo, y se promovieron la apertura comer-
cial y la inversién extranjera.

Al cabo de un cuarto de siglo, los resultados de
estas estrategias han sido desalentadores. Las poli-
ticas mencionadas no han logrado siquiera alcanzar
su principal objetivo, la recuperacién econdémica, y
la region ha sufrido el estancamiento mds prolon-
gado registrado durante un siglo’. Tal estanca-
miento fue agravado por una pronunciada inestabi-
lidad y por la presencia de crisis financieras.
Adicionalmente, la inequidad social se ha acentua-
do, la pobreza ha crecido y el desempleo estructu-
ral se ha profundizado. El pronunciado crecimien-
to en el quantum de las exportaciones ha conllevado
un marcado deterioro ambiental, sin haber logrado
la esperada recuperacién econdmica y social. En
este contexto de estancamiento, deterioro y exclu-
si6n, las politicas sociales han perdido su cardcter
universal, y se han reducido principalmente a un
rol compensatorio, asistencialista y concentrado en
la provisién de servicios de mala calidad a algunos
sectores excluidos por la politica econdmica. Las
estructuras democrdticas se han tornado fragiles y
su contenido se ha reducido con frecuencia a un
cardcter meramente formal.”

En efecto, el ingreso por habitante en América
Latina ha aumentado apenas un 0.4% anual entre
1980 y 2005, cifra ocho veces inferior a la alcanzada
entre 1950 y 1980 (2.6 %). Al virtual estancamien-
to de la economia se ha afiadido la profundizacién
de la exclusién. De acuerdo a la CEPAL, mientras
en 1980 la pobreza afectaba a 136 millones de perso-
nas (lo que equivalente al 40.5% de la poblacién), en
el 2005 el porcentaje de pobreza se mantiene en
cifras similares (39.8%), pero afecta a 209 millones
de personas’. A partir de los coeficientes de Gini en
la distribucién del ingreso, sefiala la misma fuente,
la desigualdad social en América Latina (considera-
da la mds alta del mundo) ha aumentado en la
mayor parte de los paises de la region. Para
América Latina en su conjunto, este coeficiente
ascendi6 de 0.484 durante los afios setenta, a 0.508
en los ochenta y a 0.522 en los noventa.’

Otra dimensién de la exclusion social se registra
en el acceso al empleo apropiado. Tanto las tasas de
desempleo abierto como las de subempleo se han
mantenido en valores elevados y crecientes. El des-
empleo abierto fue de un 9% en el 2006, frente a un
7.1% en 1990. Entre los trabajadores ocupados, el
sector informal alcanza casi la mitad del empleo en
la region (48.5% en el 2005)".

El caso ecuatoriano

Durante el dltimo cuarto de siglo, los indicado-
res del desempefio econémico y social en Ecuador
son similares, o incluso inferiores, a los de la region.
A pesar de la recuperacién de los tltimos dos afios,

el ingreso por habitante en el 2005 fue apenas un
13% superior al de 1981, con un crecimiento medio
anual del 0.5%. El deslustrado desempefio econé-
mico se ha visto agravado por las profundas crisis
de 1983, 1987y, sobre todo, las de 1998 y 1999, cuyas
consecuencias todavia se mantienen.

La mayoria de la poblacién ecuatoriana atn se
encuentra afectada por la pobreza, que llegaba al
51% en el 2005 (cifra apenas inferior al 53% corres-
pondiente a 1994). Existe una amplia evidencia
sobre el aumento de la desigualdad social. De
acuerdo a un reciente estudio comparativo realiza-
do por el Banco Mundial’, el coeficiente de Gini del
ingreso de los hogares ascendié de 0.548 en 1994 a
0.562 en 1998. Estos valores se encuentran entre los
més altos de la regién. Unicamente en Brasil se
registra una cifra significativamente superior (0.59
en el 2001).

Los datos recientes sobre empleo muestran que,
aproximadamente, el 10% de la fuerza laboral se
encuentra desempleada en Quito, Guayaquil y
Cuenca. Otro 40% se halla subempleado. Y sola-
mente el 13% de los trabajadores urbanos labora en
condiciones apropiadas de ingreso, estabilidad y
proteccion social®.

Como conclusién, vemos que los 25 afios de apli-
cacién de politicas neoliberales en América Latina y
Ecuador muestran, consistentemente, resultados
insatisfactorios tanto con respecto al minimo creci-
miento econdmico como a la persistencia o profun-
dizacion de la pobreza, el aumento de la inequidad
social y el deterioro estructural de las condiciones

* Ponencia presentada el dfa 28 de marzo en FLACSO, Quito, dentro de la mesa de discusién “La transformacién democratica del Estado

y la economia” del proyecto “Las izquierdas y la constituyente”.

** Dr. en economfa, profesor-investigador Universidad Andina Simén Bolivar
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de empleo. Adicionalmente, el deterioro ambiental
ha sido pronunciado y la sustentabilidad del des-
arrollo futuro se halla seriamente amenazada por la
pérdida de biodiversidad, la deforestacién, el dete-
rioro de los suelos, el calentamiento global y la con-

taminacion.

El Estado neoliberal

Las politicas de ajuste estructural transformaron
profundamente la institucionalidad del Estado. Al
transferir al mercado la asignacién de recursos para
el desarrollo econémico y social, el Estado se limita
a un rol bdsico de garantizar los derechos de pro-
piedad, y mantener y defender la institucionalidad
necesaria para el adecuado funcionamiento de la
economia. Las politicas sociales se reducen a com-
pensar las fallas del mercado, focalizdndose en
algunos grupos desfavorecidos, sin generar distor-
siones en los precios, asi como en la provisién de
ciertos servicios bdsicos de educacion y salud para
sectores no cubiertos por la oferta privada.

Asf, no solamente se eliminaron o redujeron las
politicas que regulaban las tasas de interés, el tipo
de cambio, los salarios y los precios de productos
basicos, sino que también se tendieron a eliminar
las instituciones de planificacién ptblica en el
mediano y largo plazo. Bajo los lineamientos del
‘consenso de Washington’, se ha buscado una inter-
ferencia minima con las fuerzas del mercado. Y la
estrategia de ‘desarrollo’ social ha adquirido un
caracter residual, limitdndose, en la préctica, a la
provision de servicios bdsicos (de educacion, salud
o vivienda) de mala calidad, 0 a compensaciones
monetarias a los sectores mds excluidos por las
politicas de ajuste estructural. Como resultado, se

constata una ausencia de reconocimiento de los
derechos sociales universales.’

Las politicas tributarias han procurado reducir
las cargas sobre el capital y las grandes corporacio-
nes para incentivar la inversién nacional y extranje-
ra, y han incrementado los impuestos sobre el con-
sumo (IVA) sin considerar su efecto regresivo en la
distribucién del ingreso. Las privatizaciones y la
apertura comercial y financiera han ampliado la
participacién del capital nacional y transnacional
en la economia, mientras la desregulacién laboral
ha conducido al represamiento de los salarios reales
y a la precarizaciéon del mercado laboral, con la
reduccién de la calidad y cobertura de la seguridad
social. La reduccion del tamafio del Estado se ha
acompafiado de una transferencia de ciertos servi-
cios sociales bésicos hacia los gobiernos auténomos
u organizaciones no gubernamentales. En este pro-
ceso, no siempre se han preservado la calidad y
oportunidad de estos servicios.

Aungque el Estado ecuatoriano ha sufrido una
reduccién significativa y ha sido afectado en gran
medida por las reformas neoliberales, la
Constitucién vigente de 1998 no necesariamente se
enmarca en esta concepcién. Por el contrario, la
actual Constitucién ha rescatado elementos de una
visién alternativa del Estado. = La nueva
Constituciéon debe retomar y consolidar muchos
principios de equidad, desarrollo y sustentabilidad
ya claramente definidos en la actual carta funda-

mental.

Hacia un Estado alternativo

La crisis del neoliberalismo impone la tarea his-
térica de definir un camino nuevo para la confor-

9 Carlos Barba, “Reforma social y ciudadania social en América Latina durante los afios noventa: una perspectiva comparada” (Buenos
Aires: CLACSO, 2004). (Documento no publicado). Ver también Alicia Ziccardi, “Pobreza urbana y exclusion social: las politicas socia-
les de la ciudad de la esperanza” (Buenos Aires: CLACSO, 2004). (Documento no publicado).
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macién de una sociedad alternativa, que conduzca
a la satisfaccién sustentable de las necesidades
humanas de toda la poblacién, en un marco demo-
cratico y participativo. Esta misién no tiene prece-
dentes histéricos y demanda la construccién de
nuevos caminos (aunque puede tomar algunos ele-
mentos de varias estrategias alternativas de
desarrollo adoptadas en el pasado).

Al respecto, se pueden delimitar algunas condi-
ciones minimas de la funcién del Estado y de su
relacién con la sociedad civil, que permitan superar
las reformas neoliberales. Para empezar, la cons-
truccién de una sociedad equitativa, participativa y
sustentable, que alcance la satisfaccion de las nece-
sidades humanas de la poblacién, superando la
situacion actual de pobreza, discriminacion y exclu-
sién masivas y estructurales, es una tarea funda-
mental del Estado. Estos objetivos no pueden ser
alcanzados, como lo ha pretendido el neoliberalis-
mo, mediante la accién de las fuerzas del mercado.

La experiencia ha demostrado que la libre accién
no regulada de las fuerzas de mercado, en un con-
texto caracterizado por el dominio de estructuras
monopdlicas y la presencia de externalidades
ambientales negativas (calentamiento global, pérdi-
da de la biodiversidad, etc.) consolida el cardcter
excluyente y no sustentable de las actuales estructu-
ras sociales, y profundiza la dependencia, la pobre-
za y la inequidad (como ha ocurrido en América
Latina a partir de 1982). En consecuencia, un mode-
lo alternativo demanda una intervencién activa y
sistemdtica del Estado en la economia, que conduz-
ca y lidere el cambio social hacia una nueva socie-
dad sustentable, participativa y equitativa, en la
que las fuerzas del mercado se regulen y sometan a
los objetivos bésicos de la sociedad.

Como lo establece el Art. 3 de la actual
Constitucion, la construccion de una sociedad equi-
tativa y participativa, caracterizada por la elimina-
cién sustentable de la pobreza y las actuales estruc-

turas sociales excluyentes, es un “deber primordial
del Estado”. La nueva carta politica debe establecer
en forma clara y prioritaria esta mision primordial
e irrenunciable del Estado.

En particular, se debe enfatizar como principio
conductor de las politicas ptblicas la superacién de
la inequidad en sus mdltiples dimensiones.
Recordemos que América Latina es la regién mads
inequitativa del planeta y que las desigualdades
han tendido a crecer y perpetuarse. La desigualdad
se manifiesta tanto en su dimensidn social (distribu-
cion del ingreso, de la tierra y de los activos produc-
tivos) como en sus aspectos étnicos (discriminaciéon
hacia los pueblos indigenas y afro-descendientes),
de género (discriminacién a la mujer, feminizacion
de la pobreza y la informalidad), y mediante la pro-
fundizacién de las desigualdades regionales (metré-
poli-periferia) y del campo frente a la ciudad.

El nuevo rol proactivo e interventor del Estado
requiere la identificacién de metas de equidad, sus-
tentabilidad y superacion de la pobreza en el corto,
mediano y largo plazo, mediante la reconformacién
de organismos nacionales de planificacion del des-
arrollo. En el caso ecuatoriano, estos organismos
précticamente se han desmantelado, a pesar de su
mencién explicita en la actual Constitucion (Arts.
254 y 255). Las actuales actividades de planifica-
ci6én se han segmentado tanto sectorial como terri-
torialmente. También se han limitado al corto
plazo, mediante la asignacién anual de recursos,
perdiendo su consistencia y poder politico. El
nuevo papel de la planificacién debe mantener su
cardcter participativo y descentralizado, pero inte-
grando esta dimensién dentro de estrategias coor-
dinadas de largo plazo, en funciéon de objetivos
nacionales.

Desde una perspectiva de defensa de los dere-
chos, definimos como pobreza la incapacidad
estructural de los hogares para satisfacer las necesi-
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dades bésicas (educacién, nutricion, salud, vivien-
day empleo). El actual ingreso por habitante supe-
ra en, al menos, dos veces la linea de pobreza. Por
tanto, el hecho de que més de la mitad de la pobla-
cion no alcance siquiera los prerrequisitos para una
vida digna y participativa es una consecuencia de
la inequidad social. Las politicas neoliberales, por
su parte, asumen el cardcter efectivo y redistributi-
vo de las fuerzas de mercado para superar la
pobreza. En consecuencia, la definen como una
situacién temporal, excepcional y concentrada en
grupos vulnerables, que deben ser atendidos en
forma focalizada mediante politicas asistenciales
(como el Bono de Desarrollo Humano) sin distor-
sionar los mercados. Sin embargo, la experiencia
ha demostrado, por el contrario, el cardcter masivo
y perdurable de la pobreza. En Ecuador, esta con-
dicién afecta a mds de la mitad de la poblacién, a
pesar de que la capacidad productiva nacional
excede ampliamente a los recursos necesarios para
superar la pobreza por completo. De hecho, basta-
ria redistribuir el 23% del ingreso nacional para eli-
minar por completo la pobreza, y apenas el 7%
para eliminar la extrema pobreza.

Partiendo de la existencia de la capacidad eco-
némica suficiente para eliminar la pobreza median-
te politicas redistributivas, la satisfaccién de las
necesidades bésicas de educacion, nutricién, salud,
vivienda y empleo debe ser considerada como un
derecho universal. Cabe sefialar que esto ya lo
establecen varios articulos dispersos en la actual
Constitucion referidos a temas de educacién, nutri-
cién, salud y empleo.

La superacién efectiva de la pobreza, sin embar-
go, no puede ser alcanzada sélo mediante politicas
asistencialistas (como las transferencias monetarias
actuales, independientemente de su monto). Por el
contrario, se requieren estrategias mds profundas y
de larga duracién, como la redistribucién de acti-

vos productivos (tierra, crédito, capacitacion); el
establecimiento de paquetes integrados de servi-
cios de asistencia técnica; capacitacion; crédito a
micro, pequefias y medianas empresas y a comuni-
dades; y el manejo sustentable de recursos como la
tierra y el agua, en funcion de las necesidades de la
mayoria de la poblacion. Se requiere, ademds, la
provisién universal de servicios de calidad en edu-
cacién y salud, y una inversion elevada en el des-
arrollo de ciencia y tecnologia aplicada a campos
como el desarrollo agropecuario, la nutricién, la
salud y la vivienda.

El derecho universal a la satisfaccion de las
necesidades bdsicas no se opone a la formulacién
de politicas de discriminacién positiva a favor de
los grupos sociales mds fuertemente excluidos en la
sociedad actual (como los pueblos indigenas y afro-
ecuatorianos). En la misma linea, deben imple-
mentarse politicas especificas para superar las dis-
tintas formas de discriminacion laboral hacia las
mujeres y determinados grupos étnicos.

En el corto plazo, uno de los mecanismos mds
efectivos para la reduccion de la pobreza es la gene-
racion de empleo productivo. En la actualidad,
mads de la mitad de la fuerza de trabajo estd afecta-
da por distintas formas de desempleo o subempleo,
y apenas una sexta parte de los trabajadores disfru-
ta de condiciones apropiadas de empleo. Las poli-
ticas de ajuste, el cambio tecnolégico y la apertura
comercial han agravado este problema. Como res-
puesta, es necesaria una politica proactiva de
empleo basada en capacitacién laboral, asistencia
técnica, crédito hacia las pequefias y medianas
empresas, con enfoques étnico y de género, y espe-
cial atencién hacia el desarrollo rural.

La reduccién de las desigualdades regionales es
otra funcién fundamental del Estado. Las politicas
de descentralizaciéon han sido efectivas, pero no
han logrado superar el cardcter concentrado del
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modelo de desarrollo, que ha conducido a una
ampliacién de las desigualdades sociales en el
Ecuador entre 1990 y el 2001."° La descentraliza-
cién ha favorecido, principalmente, a los munici-
pios de las principales ciudades con mayores recur-
sos, y no se ha logrado aplicar efectivamente el
principio de asignacién de recursos en funcion de
las necesidades bdsicas insatisfechas. Este principio
debe ser formulado explicitamente en la nueva
Constitucion.

Bajo la concepcion neoliberal, el Estado debe
garantizar el irrestricto respeto a los derechos de
propiedad, incluyendo la propiedad intelectual. La
Constitucion ecuatoriana, en funcién social, esta-
blece limites a estos derechos y reconoce distintas
formas de propiedad (privada, comunitaria y
social). Es fundamental mantener la supeditacién
de los derechos de propiedad de los medios de pro-
duccién al cumplimiento de su funcién social, y
establecer el principio ético de la supeditacion de la
propiedad de los recursos materiales a los princi-
pios de equidad social y manejo sustentable de los
mismos.

La reduccién de la inequidad social debe ser
establecida como principio rector tanto en la recau-
dacion fiscal como en la asignacién del gasto ptbli-
co. En otras palabras, los impuestos deben ser pro-
porcionalmente mayores para los sectores mds
ricos, mientras que la asignacién del gasto ptblico
debe regirse por el principio de reduccién de las
desigualdades sociales, favoreciendo a los sectores
mads pobres.

La reproduccién de la pobreza en Ecuador ha
sido funcional a la insercién internacional del pais.
Tal inserci6n se ha basado en el aprovechamiento
de mano de obra barata y no calificada y en el
manejo no sustentable de los recursos naturales. La
superacién de la pobreza y la inequidad social se
debe complementar con formas alternativas de
insercion internacional, en base al manejo sustenta-
ble de recursos renovables y no a la explotacién del
trabajo como mecanismo de competitividad inter-
nacional.

10 Carlos Larrea, 2006.




