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FLACSO - Biblioteca 

PRESENTACION 

· La Sede Ecuador de la Facultad Latinoamericana de Ciencias 

Sociales, desarrolla un conjunto de actividades en el campo de la 

docencia de post-grado, investigación y cooperación t�cnica, en 

el marco de su programación para el periodo 1 989- 1 99 1 .  Desde el 

Area de Cooperación T�cnica de FLACSO, procura incorporar un 

componente de programación institucional que contribuya a la re­

fleKión para la �cción, en temas que interesan particularmente 

al pa1s Sede. El Documento que aqu1 presenta es producto del tra­

bajo que el Area de Cooperación T�cnica ha iniciado recientemente 

en torno al tema de las pollticas sociales. 

En efecto, gran parte de las actividades del Area de Coo­

peración T'cnica a partir de este a�o, se concentra en un campo 

de fundamental importancia, cual es, el tema de las polfticas 

sociales. Se trata de desarrollar, desde FLACSO, l!neas de re­

fleKión orientadas a contribuir al debate en torno a un tema de 

profundo inter's para el Ecuador, dados los desaf!os mediatos e 

inmediatos que el pais Sede confronta para la elaboración de al­

ternativas de politica en el ámbito de lo social, como sustento 

de un proyecto transformador. 

El Documento sobre los "Cuellos de Botella de las Pol.lticas 

Sociales", nació de una inquietud compartida a lo interno de la 

Sede, acerca de la necesidad de plantear una reflexión institu­

cional capaz. de contribuir a alimentar la reflexión y el debate 

entre todos aquellos ·que, desde distintos quehaceres y �pticas, 

están involucrados en el tratamiento del tema. Todos quienes ha­

cemos FLACSO sentimos que no podemos permanecer ajenos a la nece­

sidad de -contribuir a la reflexión-para la-acción, en-un momento 

en que lo social se torna fundamental como eje articulador de un 

proyecto de cambio. 
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El Documento con que iniciamos la Serie FLACSO-Debate ha 

sido preparado por Lautaro Ojeda Segovia, Coordinador del Area de 

Cooperación Técnica de la Sede. Representa, adem�s, un trabajo en 

cuya preparación han participado como interlocutores activos 

todos los miembros de la planta académica de FLACSO. Constituye, 

por lo tanto, el resultado de un verdadero trabajo de equipo. 

Varias versiones fueron discutidas internamente por todos los 

miembros del equipo, que representan una rica gama disciplinar, y 

diversidad de enfoques y perspectivas. Los resultados de estas 

reuniones de discusi6n interna del documento han contribuido, 

estoy segura, a enriquecer las reflexiones del autor. 

Conviene, en todo caso, señalar que el trabajo que aqu1 pre­

sentamos es, por diseño, un documento que contiene una reflexión 

general e inicial �cerca del tema. No pretende ser una r•flexi6n 

"acabada•. Por el contrario, se trata de plantear una pri,...ra 

propuesta de at�rdaje ac�rca de los cuellos de botella de las 

polLticas sociales como tema de reflexión que, sin duda, deberJ y 

serJ enriquecida con las reflexiones que surjan del debate que 

esperamos generar. Ni el autor, ni la Sede, pretenden plantear 

"respuestas" o "soluciones". La intención es mucho mJs modesta, 

pero no 

tribuir a 

por ello menos importante. Queremos, simplemente, con­

alilftentar un debate necesario. Sin duda, los "cuellos 

de botella " que el Documento identifica pueden ser ampliados, 

afinados y profundizados. El Documento contiene, sin embargo, un 

planteamiento claro y sin concesiones acerca de algunos de los 

principales temas y problemas que consideramos deben ser tomados 

en·cuenta al pensar en el diseño de una pol ítica social alter­

nativa y eficaz en el Ecuador de hoy. 

_Tambi�n cabe _ _  señalar que __ e_.L Doc:-wnen_t.a alude a una ser_ie_de 

nociones, conceptos, enfoques y perspectivas que son -y deben 

ser- objeto de debate. De allt la cautela con que se manejan a lo 

largo del texto. Se trata, en efecto, de un Documento que reco-
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noc e  l a  com p l ej i dad d e l  tema que aborda , y q ue no in t en ta ni pre­

tende -n i puede- adop tar una pos tura doc t rin a l  o'po l �t i c a  d e ter­

minada . En es te sen t i do es un doc umento a bier t o . Lo es , ta.­

b i én, en su c a r�c ter d e  re� l e xión ten ta tiva e inic i a l .  Representa 

e l  Animo de una entidad ac adémic a c on sc ien te de l a  n e c es i dad de 

o f rec er una c on t ribución conc r e ta e i n d e pen dien te a l  d e ba te en 

torno a l a  natu r a l eza de l a  po l f tic a socia l . Como ta l ,  c on s ti tuye 

l a  primera en t rega d e  una ser i e  que con ten d r� apor tes suc esivos 

en e l  �mbi to de l as po l ! tic as socia l es .  Futu ras en t regas de la 

Serie c on tendr�n , seg u ramen te , a l gunos "c ue l l os" ad i c i ona l es, 

y/o e l  desar ro l l o  e s pec f fico de d e termi nados c u el l os d e  bo te l la 

que aqul se p l an t ean de manera pr e l im i nar, p l an t eados en forma 

genera l e inicia l ,  pero que merec en una pro�un dizac i6n pos t e rior . 

En todo caso, e l  Doc umen to no tend rfa sen t i d o  de no c onc i tar dis­

cusión y debate en torno a l os p l an teamien t os que c on tiene. De 

e l l o  es t�n c onsc ien tes�e l  au tor � l a  Fac u l tad . 

Ca be d estacar que e l  au tor com bina una t rayec toria po r dem�s 

pe r t i nen te a l  tratamie n t o  d e l  tema , ya qu e Lau taro Ojeda es un 

profes i ona l con vas ta e x pe rien c ia en l a  ges ti6n pÚb l ica y de p l a­

ni f i c ac i6n en e l  �m bi to de las po l tticas soc ia l e s; a e l l o  se 

añade una amp l i a t rayec toria en e l  �m b i to unive r s i tario y acad�­

mico ,  c omo p r of@sor e i n vest i gador . Pien so q u e  es to l e  da par­

t i c u l ar in t e rés a l  Doc umen to que aq ul p r e sen tamos . 

El c onten i do �e l Doc umen to se n u t r e de ma t e ria l d e  entr e v i s­

tas c on a l gunos �un cion a ríos de am plía t r a yectoria en el sector 

pú b l ic o ,  que esc og i e ron no ser id enti fic a dos pÚ blic ame n t e. A 

e l l os, nues t ro agrad ec i miento_por l a  va l iosa c o l abo rac ión p r es­

tad a al au tor en l a  i den ti�icac i6n pe t em a s  y p ro b l emas q u e  a 

pesar d e  su im por tanc i a  no sue l en ser men c ionados abierta y pÚ­

b l i camen t e . Qu i e ro deja r c on s tan cia, as i m i smo , d e  mi ag r ad e c i­

mien t o  persona l a l a  p l an t a acad�mica de la Sede, por l a  s e r ie-

dad, so l ida ridad , c om pañe rismo y esp�r i t u in s ti tucion a l  c on que 
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confrontaron la tare� de contribuir a la elaboración de este Do­

cumento. Esta dimensión de compro•iso insti tuc ion a 1 es.t� impl1-

cita a lo largo del trabaj o del Profesor Ojeda, y queremos que 

as1 lo entiendan los lectores, teniendo en cuenta que la planta 

académ i ca de FLACSO está confor�ada por profesionales de distin­

tas especializaciones, que son portadores, adem�s, de distintas 

perspectivas teóricas� � pesar de lo cual, impulsaron y estimul a­

ron al autor en el proceso de .elaboración de este trabajo, como 

si se tratara de un documento propio, aunque a t�tulo individual 

no concuerden necesariamente con algunos aspectos relativos a la 

premisas y conclusiones tentativas que plantea. 

Esperamos que esta primera entrega de la Serie FLACSO-Debate 

estimule la discusión, 1� provoque y la anime. Esperamos que 

contribuya a 

e i'ón de una 

colectivo, de 

pro��tever e�p.cios constructivos para la confronta­

probl.-�tica cuya ca.p l ejidad requiere un esfuerzo 

generación 
·
de las nuevas preguntas necesarias para 

identificar las condiciones conducentes al encuentro ele c�minos 

alternativos para ir transitando, de ,.an•ra crl!'ativa y l!fic�z, 5l!t 

la concepción de lo spcial como gasto a la cpn�:ec,ión de lo so­

cial come in versión. 

Amparo Menéndez-C�rrión 

Directora 
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PROLOGO 

Desde hace aproximadamente quince años, de manera casi ob­

sesiva he buscado espacios acad�micos en los cuales pueda d&sa­

rrollar la problemAtica de las políticas sociales. Posiblemente 

los argumentos presentados para su justificación, el inc ipiente 

avanc e de las mismas poltticas y programas sociales, as� como la 

ausencia de un status epistemológico que legitime tal problemá­

tica en el Ambito de las ciencias sociales ecuatorianas, impidie� 

ron que esta preocupación se concrete. 

Dos hechos a mi parecer fundamentaJPs abren promisorias 

perspectivas al anAlisis acad�mico de las polfticas sociales, 

desde la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales C FLACSO> 

Sede Ecuador: las graves consecuencias sociales y económicas que 

pone de manifiesto la _crisis , y la bdsqueda de formas creativas 

de expresión del conocimiento social comprometido con el "aqut y 

�hora" de la realidad ecuatoriana. 

No ha sido fAcil optar por esta lfnea de trabaJo, tradicio­

nalmente u bicada en el �mbito del asistencialismo o bien en el 

que j ustifica los efectos "perversos" de determinadas pol�ticas 

económi cas. 

Algunos borradores fueron paciente y diligentemente analiza­

dos y criticados po·r el equipo de acad�micos de 1 a FLACSO, y en 

especial, por la Directora , a quienes agradezco profundamente. 

Sin esta intervención esclarecedora no hubiera sido posible lle­

gar a t�rmino·el proyecto inicial. 

El documento que tienen en- sus manos es -una- au�n-ti-ca "'pro­

vocación" para el diAlogo y la discusión, y es tá dirigido a quie­

nes se hallan involucrados directa o indirec tamente en la gesti6n 

y aplicación de las pol{ticas sociales. Espero, por lo mismo, 
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que los te�as planteados se debatan en los espacios de�ocrAticos 

del Estado, en las organizaciones de base, en los partidos pol{­

ticos, en los centros académicos y todos aquellos grupos inte­

r esados en &1 desarrollo social del Ecuador. 

Las criticas y aportes ser-in bienvenidos. 

El autor 
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I. Introducción 

Las pol.!ticas sociales están llamadas a desempeMar un papel 

central en el mantenimiento, orientación y reproducción de la 

fuerza de trabajo, a través de la asignación de recursos presu­

puestarios, de la orientación del gasto público y del producto 

social, y de la aplicaci�n de medidas y programas compensatorios 

de las políticas económicas de ajuste, todo ello con miras a fa­

vorecer a los sectores sociales de menores recursos. 

La agudización del deterioro del nivel y calidad de vida de 

la gran mayoria de la población ecuatoriana en la presente d4ca­

da alerta, precisamente, hacia la necesidad de confrontar el 

tema. 

El propósito de .fste trabajo es contribuir a la realización 

de un debate necesario acerca de las pol.!ticas soci.ales. El tet�ta 

se aborda a partir de un esquema simple de definición de los 

principales tipos de problemas que el Estado y la sociedad ecua­

toriana confrontan actualmente. Los planteamos como "cuellos de 

botella" porque constituyen nudos conflictivos que concentran y 

envuelven determinados factores políticos, legales, administrati­

vos e incluso conceptuales, que tienden a obstaculizar las pro­

puestas de innovación o cambio, en la direccionalidad o práctica 

que el aparato Estatal pretenda llevar a cabo para enfrentar, en 

forma racional y eficiente, los retos que se plantea. 

Los indicadores ·relativos a la situación de los grupos más 

vulnerables de la población ecuatoriana demuestran la gravedad y 

---��--=•�m.:.Jplitud de la crisis económica y social �--El:- emp-leo-,- --1� s-ala­

rios, la nutrición, el trabajo infantil, el gasto social pueden 

ilustrar el estado cr{tico en que se desenvuelve la vida de los 

sectores más vulnerables socioeconómicamente. Por ejemplo: 
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La tasa ·de desocupación abierta que no llegaba al 67. de la 

Población Econóeicamente Activa CPEA> en . 105 años sesenta, 

actual�Aente -.u.p&ra el 13 por ciento. Añ�ase la subuti 1 i­

zaci6n de entre el 50 y b0 por ciento de la PEA que, por 

razones de !ndale estructural, guarda relación con el patr6n 

tradicional de desarrollo y acumulación económica del Ecua­

dor<Pareja, 1999: 164>. 

El porcentaje de la PEA quR tiene un ingr.so inferior al 

costo de la canasta familiar, pasa del 68.7% en 1975 al 

84.5% en 1985 C MBS ,
_
1989: 6 > • 

En 1975 la remuneración promedio era de 2.409 sucres y el 

costo de la canasta familiar era de 4.304 sucres; es decir, 

dicha remuneración cubr!a el 57% de la canasta. En 1984 la 

remuneración promiPdio de 8.563 sucres pf�rmitió cubrir sola­

mente el 42% de la canasta fa.iliar que tuvo un costo de 

20.235 sucre�Clbid>. 

El Producto Interno Bruto CPI8) per c4pita en 1997 fue .uy 

similar al de 1975, lo que en tér�inos reales �ignifica que 

la capacidad de adquisición de bienes y servicios ha invo­

lucionado a los niveles e�istentes 11 años atr's (Pareja, 

1988: 163). 

La prevalencia de desnutrición en menores de cinco años se 

presentó asi en 1986: 623.241 niños padec�an desnutrición 

crónica; 423.108 niños, desnutrición global; y, 50.465 niños 

desnutrición aguda, es decir, que estaban en riesgo de IIK)rir 

CFreire, 1988: 37>. 

La producción de alimentos dirigidos a abastecer el mercado 

interno experiment6 durante el quinquenio 1976-1980 un de­

crecimiento de 16.5% que se agrava en los años 1981-1985 en 
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que declina a menos 23%? <UNICEF-Ecuador, 1 988 : 26) . 

. Los gastos sociales del sector público han descendido sen-

siblemente desde inicios de los 80 '. Mientras en 1 980 los 

=vaños-sociales<rr·- ascend!an a 4 3 . 7% del presupuesto nacio­

nal, en 1 986 representaron el 3 1 % , siendo el caso más noto­

rio de descenso relativo el de educación que en 1 980 dispuso 

del 33 por ciento del presupuesto nacional, mientras que 

para 1 985 bajó al 22 . 8% <Santos, 1 987 : -33 ) .  

Aprowimadamente un millón de menores de 1 5  a�os trabajan en 
la ciudad como vendedores ambulantes, lustrabotas y ayudan­

tes en la construcción y, en el campo, en labores agrlcolas 

y artesanales, cuidado de ganado,en condiciones de alta pre­

cariedad <MBS, 1 989 : 7>. 

Los indicadores aqu! mencionados a manera de ej .. pla, .ues­

tran una ca!da generalizada de la calidad de vida de la .ayar[a 

de la población ecuatoriana. Plantean,. asimismo, la nec.sid� de 

poner en debate reflf�xiones más amplias y generales sobre el con­

tenido, controversias y problemas en torno al tema de las pol�ti­

cas sociales en el Ecuador. 

11. Complejidad del tema 

Hasta la crisis de los 80' la preocupación teórico-metodoló­
gica sobre las pol[ticas sociales en el Ecuador se desarrolló: 

a) alrededor de los sectores soci�les "tradicionales" (salud y 

educación>; y, b> dentro de una perspectiva de carácter eeinen­

temente descriptivo y sectorial. 

Fue en los albores de la presente década, y particularftente 

en los dos Últimos a�os, cuando comienzan a aparecer reflexion� 

referentes al conjunto de las pol[ticas sociales ecuatorianas. 
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Jácome <1985> y Ojed a <1988> han p l anteado aná l i s i s  e s t rechamente 

re l acionados con l a  p l anif i cación· soc i a l  naciona l ,  d e  índo l e  sec­

t or i a l .  Por su p a r t e  o t ros autores, en t r e  e l l os, Santos (1987>, 

Mance ra <1988> y Pachano <1988> han rea l izado esfue r z os po r en-
_ ___ 

ma rca r y an a l i z a r  l as po l í t i cas s oc i a l es den t ro de una pe r spec-

t i va g l oba l .  Pa r t i cu l a rmente Mancera . (1988>, i n t en t a  re l aci onar 

l a s po l í t i cas soc i a l es con temas ta l es como cr i s i s, d emocr ac i a, 

ref ormi smo , mod e rniz ación de l E s t a d o, sobe r anía popu l a r, r aciona­

l i d ad po l í t i ca, i d eo l ogía de l a  cr i sis, y po l , t i ca s  e s t a t ales �n 

genera l .  

F i n a l me n t e  en t i dades como l a  Sec r e t a rfa Gen er a l  d e  P l an ifi ­

caci ón, e l  I ns t i t u t o  Naci ona l d e l N i ño y l a  Fam i l i a <INNFA> ; y 

o r g an i smos i n ternac i ona l es como UNICEF, y Fundaci ones como l a  

Fr i edr i c h  E ber t < I LD I S>, desd e d i f e ren tes en f oq u es , han t r a t a d o  

l a  prob l emá tica d e  l as po l í t i cas soci a l es den t r o  d e  pe rspec t i v as 

g l oba l es, aunque de manera espor�d i ca e i nsu f i c i ente pa r a  dis­

pone r de e l emen tos que perm i tan exp l ici t a r  posic i one·� teór i cas o 

t omas de pos tura de f i n i das<2> . .• 

A pesar de l os t r a bajos me n c i on ad os l as con t r i buciones teó­

r i cas y ana l í t icas sobre l a  po l f t i ca soci a l  como conjun t o  son 

exi güas, l o  cua l  puede a t r i bu i rse en g r an med i d a, a l  con tenido 

que g enera l men t e  se o torga a l o  "soci a l "  como una es f e r a  espe-

cí f i ca, d i scus i ón que 

r e l ación con e l  con t enido 

momen to en es te pun to . 

cons ideramos 

y a l cance 

per t i n en te por su es t recha 

d e l  t ema . De t eng�onos un 

Ro l ando Fr anco <1 983> a n a l i za l as p r i n c i pa l es con n o t ac i on e s  

y usos de l os t�rm i n os "soci a l " y "po l f t i ca soc i a l ", e n  r efe r en­

c i a  a l as "gr a n d es con t roversi as" ex i s t en tes. Las i n te r p r e taci o­

nes, si g u i en d o  a Franco, pod rían agrupa rse bás i camen te en dos 

t i pos : u n as de .ln d o l e g l ob a l ,  q ue consideran " l o  soc i a l "  cotnO 

per tenec i en te a l a  co l ec t i v i d a d  en su conjun t o; en este sen t i do, 
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" lo económ i co "  serLa parte d e  " lo soc i al " ;  y otras, de t i po  res­

t ring i do ,  según las cuales " lo soc i al "  se contrapone a " l o ec onó­

mi co" como concepto part i cular, re-fer i d o  a n i veles de v i da . 

S i  se adop tan es tas i n terpretac i on es como .fundamen t o  concep­

tual de la pol1 t ica soci al , den t ro d el p r imer g ruPo < " lo· social " 

l i gado al sistema global> el alcance y los o bjetivos d e  la pol1-

t ica soc ial se cen t ra rLan en la i nnovac i ón y el cam b i o  econ óm i ­

co-soci al, e�presados , por ejemplo, en la reforma agraria , tribu­

tar i a, u r bana, etc . En otras palabras , .la pol.! t i ca socia l s e  

const i tuir.!a e n  i nstrumento d e  trans.for•ac i 6n d e  la sociedad . En 

cambi o ,  el concepto de pol.! t i ca soc i al que se basa en la concep­

c i ón  de " lo soc i al " como t i po especial de pol.í tica, se as i m i la al 

b i enes tar human o , r educ i én dose a la sumatoria de var i os s ector es 

soc i ales < educación, salud, vivienda, seguridad social, nut ric i ón  

y ali mentac i ón, saneamien to, recreación, etc . >. L a  plani-ficac ión 

ecuator i ana de pol1 ticas soc i ales ha ten d ido a enmarcarse den t ro 

de la segunda concepci ón mencionada . 

Ot ro tipo d e  acercamien to hacia las pr i nc i pales nociones de 

e�i stentes perm i te encontrar, ad em4s, problemas 

de carácter ideológ i co-polLti co que ex pli carLan, en ólt i ma i ns­

tancia, las d i -ferentes (y hasta contrad i cto r i as> noci ones exis-

tentes . Solar i ,  por ejemplo, en base a las 

das en el S i m posi o  Internac i onal sobre 

e�po s i c i ones rea l i z a­

Pol.! t i cas d e  Desarrollo 

Soc i a l  en Amér i ca La t i na y e l  Car i be(3), p l antea que l a s po l 1ti­

cas sociales son " f ormas de en f rentar las injustic ias y l as gra­

ves ten s i on es s oc i ales que p r od ucen las · tran s-formacion e s  y nece­

s i dades de la acumulac ión cap i tali sta, no para cambiar e l  s i stema 

-----�s�i'-.!.n_,_,o,__..,p,_,a"-'r_.a de-fen derlo de sus peo res consec u enc i as_ y por ÚLtimo 

para ju s t i -f i carlo" < Solar i ,  1982: 4) . 

pect i va, Grac iarena 11982>, con s i dera 

Dentro d e  la misma pers­

la politica s oc i al c omo 

med i da paleator i a , co rrect i va d e  los e-fectos " mali g n os "  generados 

por el crec i m i ento cap i ta l i sta. T i tmus s  <1981>, en c ambio , atr i -
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buye a l a  polí t i ca soc i al la función de redistribución. Hay 

quienes van más allá al asignar a la polí t i ca social una función 

estr i ctamente i deológica, como elemento' que se incorpora a l  

d i scu rso polít i co y al lenguaje i nter pretat i vo de la clase domi­

nante, que es lenguaje que legitima la gest i ón d el Estado.(4·) 

Para efectos del presente trabajo se entenderá por poli t ica 

social , el conjunto de acciones públ i cas o pr i vadas , o r i en tadas a 

la reproducción de la fuerza de trabajo, a la as i gn ac i ón y d i s­

tribución del gasto e inversión, par t i cularmen te póbli co, en pro­

cura de condiciones de bienestar de los sectores más vulnerables 

o socioeconómicamente precarios de la sociedad. 

�artimos,adem�s, de las premisas siguientes: 

1 .  Posturas simplistas que conci ben al Es tado como mero instrw-

2. 

" 
..ente de domi nación, y le "reprochan " ser causante de una 

situación económica y social determinada, carecen de vali­

dez analítica y operativa. 

Posturas de "e)(imir de culpebilidad" al Estado por 1� 

condiciones socioec onómicas imperantes internamente, dadas 

las condiciones e)(ternas que restringen sus pos i bili dad es de 

acc i ón para enfrentar sus responsabilidades básicas en e l  

ámb i to de las polí t i cas soc i ales, no son s o s t enl bles . 

3 .  Existe una dinámica de i nteracción mwtua entre Estado, so­

ciedad civ i l  y condicionamientos externos, con diversos gra-· 

dos de incidencia. Ello sugi ere la complejidad de las ar­

ticulaci on es que intervienen en el diseño de pol{ tica5 

----�sociales, r.ri COMO la impo,...tancia de las r�ponsabilidades 

compa r tidas, AO 9016 en 1� causalidad, 

de alternativas. 
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4 .  "La cr i s i s" no es causa f i nal de l problema social, pero pone 

de mani fiesto de manera más dramática el papel que t i enen 

los actores polit i ces y sociales en ella. La c r i s i s  ha pro­

fund i zado y qu i z' llevado al limite determinadas c ont rad i c-----��==��--�� 
ci enes exi stentes entre el Estado y la soc i edad c ivil, pero 

no las ha gene rado . 

Ello si gn i f i ca que, en coyunturas de crisis como la que e l  

Ecuad or actualmente confronta, se req u i e r e  el surg i miento de 

alternat i vas novedosAs para el manejo de 

turales o estructurAles de la cri sis. 

rol de una politi ca soc i al alternati va 

i mpo rt•ncia . 

I I I .  Conten i do y •lc•nce del documt!'nto 

d i mensiones coyun­

En este sen tid o, el 

se torna d e  cruc i al 

En este documento se i dent i f ic:•n s i ete d i lemas y " c uellos de 

botella" de las pol.lti cas soc i ales. en el Ecuad o r . Se t rata, de 

problemas pasi bles de con f ronti1c i6n • de e)(i 5tir la decisión 

polit i ca y comp rom i so societal d e  conf ronta rlos, aunque su solu­

ci ón i mplica la v i sual i zac i ón  dE� t iempos y r itmos d i ferentes, de 

ac uerdo a la naturaleza y magn i tud de los mi seos . 

En algun os c asos stt i lustran d i lemas y contrad i cc i on� con 

ejemplos a f i n  de most rar, c on c retamente, la fo r•• en que se ma ­

nifiestan. Se p r ocu ra, adem�s, se�alar "zonas orisesM que re­

qu i eren ser d i luci dadas y, al m i smo ti e�po , suge r i r  aspectos 

" c lave " d e  los c on flictos a los que tales " c uello s " rem i ten . Se 

plantean algunos interrogantes que s i r ven de guia para la bús­

queda de " sal i d•s " . F i n•lmente , se puntuali za alounas conclus i o­

nes p rel i m i nares en torno a las politi cas soc i ales y económic as, 

la reestructu rac ión del aparato estatal y la c ooperac i ón t�nic a .  

Por con s i gu i ente este es un documento de trabajo q ue no pre-
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tende ni puede ser una contribución definitiva, sino que se pre­

senta como un primer aporte a un debate que requiere �er plan­

teado e iniciado para que, instituciones y personas preocupadas 

por los desaf1os de la politica social en Ecuador, contribuyan a 

alimentarlo, como base de reflexión necesaria para el diseño de 

una pol�tica social alternativa. 
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IV. D i l emas y Cue l l os de Bo t e l l a  de l a  Po l ! t i ca Soci a l  

Po l i t i ca-econ óm i ca v po l ! tica-soc i a l : L i n tegraci ón, subor-
d i n a c i ón o cooperac i ón? 

En Amé r i ca La t i na, tan to en l os p l an teami en t os t eór i cos , 

como en l a  pra�i s, h a  p redom i n a d o  l a  tendenc i a  a sepa r a r  l a  po l ! ­

t i ca econ ómi ca de l a  po l l t i ca soci al , su bord i n ando l a  ú l t i ma a 

l os d i c t ados de l a  p r i mer a, y a con s i derar que l a  po l l t i ca soci a l  

es l a  r espon sa b l e  e�c l u s i va d e  a t end e r  l o s a s pec tos re l a t i vos a 

l a  " eq u i d ad " <CEPAL, Equ i d ad y Po l i t ica Soci a l , 1987 , 7 > �  

La t r a yector i a  d e  l a  p l a n i f i caci ón ecua tor i ana reve l a  que 

l a s poll t i cas soci a l es han s i do t r a t a d a s  en genera l como �spec t o  

d e pen d i en t e  d e  l a  p l an i f icac i ón econ óm i ca ,  e i n c l uso d e  car�c te r  

" residua l "<S>. Es to n o  s i gn i f i ca n ecesa r i amen te que s u  par t i c i ­

pac i ón e n  l a  d i s t r i buc i ón rea l de l os recu rsos pú b l i cos, haya 

s i d o  i gua l men te r es i d u a l ,  especi a l men te en l os ámb i t os de sa l ud y 

ed ucaci ón C b ) . 

La r e l aci ón, y más aún, l a  " i n teg r ac i ón " en t re l a s po l l t i cas 

econ ómicas y soc i a l es p l an tea prob l emas q u e  van desde e l  ám b i to 

teór i co (por ej emp l o, l a  compren s i ón de l o  " soci a l " y l o  "econó­

m i co " > a l a  prAc t ica C cómo en ten d er opera t i v amen te. l a s f ronteras 

que l as sepa ran>. Den t r o  de l a  g ama de p r o b l ema s q u e  se d i scu t en 

so b r e  esa re l aci ón, n o  han f a l t a d o  e s f uer z os p r oven i en tes e s pe ­

cia l men te d e  Naci ones Un i d as, e n  mi ras a l a  a r t i cu l aci ón de l a s 

po l ít i cas y prog r amas económ i cos y soci a l es, a t r a vés del.cono­

cido "en f oque un i f i cado de desa r ro l l o" <ver M .  Wo l f e ,  1982 > .  

E�te planteamiento _h4 vuel to a renace r en e l  ámb i t o del- sec­

tor pú b l i co ecuator i ano . Es o po r tuno reco r d a r, por l o  tan to , l a s 

conc l u s i ones a l as que l l eg a r on l a s eva l u ac i on e s  de e x pe r t os y 

organ i smos de Nac i ones Un i d as so bre e l  tema, a f i n de con t r i bu i r  
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a un debate que tome en cuenta las experiencias pasadas, espR­

cialmente de otros países de A��rica Latina. 

Un estudio exhaustivo sobre el "enfoque unificado" realizado 

por el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificación 

Económica y Social <ILPES>, concluye que "El enfoque unificado 

no es sólo una clara expresión de una utopfa burocr,tica, sino 

que pese a su nombre, es una utop!a por agregación de objeti­

vos . . •  "<198 1: ó21>, agregando que tal enfoque propone una "cien­

cia social unificada" que no existe actualmente y que solo podría 

ser construida sobre determinados postulados filosóficos, tarea 

de imposible confrontación dada la vigencia de una serie de dis­

crepancias filosófico-pol!ticas inevitables, por lo que la única 

base posible de un enfoque unificado, -una filosofía co.ún- estA 

descartada de partida. Esta conclusión es ratificada por Mar­

shall Wol fe ( 1982: 48> quien considera que el en·foque unificado 

fue una e)(pect•tiva que s'l alguna vez �e cufftplió, ha sido en 

forma fftÍnima y con car.icter de "proy.cto piloto". Desde el punto 

de vista teórico, afirma el mismo autor, el enfoque unificado no 

logró realizar una elección fundamentada entre las teor!as ya 

e)(istentes, ni tampoco elaborar una teor!a original. 

Sin duda, la separación entre pollticas económicas y socia-

les, en �ltima instancia, 

las políticas sociales surgen 

es una falsa dicotomía en razón que 

dentro del propósito de compensar 

los efectos no deseados de las pollticas económicas y adquieren 

mayor relevancia, paradójicamente, en �pocas de auge. Así lo de­

muestran, por �jemplo, los montos asignados en Ecuador a los 

presupuestos de los sectores sociales en 1a �poca del auge bana­

nero y, especialmente, en la del boom petrolero; pero tambi�n en 

--------�épocas de crisis, a través de t!midos programas referidos a la 

pobreza. Claro que, a diferencia de las �pocas de auge, en las 

épocas de crisis tanto la escasez de recursos económicos como el 

aumento de la demanda de empleo, salarios y servicios vuelve mAs 
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evidente e 1 "con .f 1 ic to" entre 1 a pol1.. tic a socia 1 y 1 as pol 1.. tic as 

macroecon6micas que son, en óltima instancia, las que in.for�an 

las verdaderas decisiones sobre condiciones de vida, a través de 

las medidas que implican en el ámbito salarial, de empleo, etc. 

Con respecto al tema de la articulación real y la articu­

lación "posible y deseable" de las polJ..ticas sociales y econó.i­

cas, cabe la confrontación de una serie de dilemás, entre elíos, 

los siguientes: 

¿Cuáles son los 11..mites re�les, posibles y deseables entre 

los políticas económicas y las sociales? ¿oe acuerdo a qu� crite­

rios pueden llegar a establecerse dichos límites o fronteras? 

¿Es posible y.conveniente desarroll•r una politica social en 

.forma: a> independiente, b> integrada o e> subordinada a la 

politica económica? ¿De acuerdo a qu. parAmetros7 

¿Es viable una pol1..tica social q�e no afecte las variables 

macroeconómicas y de crecimiento del producto de la ec onom 1.. a? V 

si lo es, ¿qu• tipo de e-fectos o consecuencias se producirán para 

las personas, el empleo y los salarios? 

¿Qué tipo de futuro se está trazando para la sociedad ecua­

toriana si m�s del 50'l. de la población se encuentra ajena a 

condiciones m1..nimamente adecuadas de subsistencia? 

Sin incurrir en la pretensión de responder a este tipo de 

inquietudes es posible y 

arranque" o "de lleg.;ada" 

con-frontación: 

necesario anotar algunas "pistas de 

en la búsqueda de alternativas para su 

1 .  En situaciones de crisis, el desa.fLo radica en impulsar, en 

todos los sectores sociales, actitudes conducentes a acos-
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tumbrarse a convivir y compartir la escasez durante un pe­

ríodo prolongado de tiempo < Bustelo 1988>. El grueso de la 

responsabilidad, si la meta es la equidad, recae �n los sec­

tores de mayor acceso a los escasos recursos disponibles. 

2 .  Se impone por parte del Estado , u�a seria reflexión sobre el 

contenido y modalidades de la politi ca econ6mica y social, 

que considere la posibilidad de aplicar mecanismos concretos 

de convocatoria a distintos sectores econ6micos y sociales, 

dispuestos a la búsqueda de modalidades concer tadas de con­

frontación c�njunta y solidaria de la crisis. 

3 .  Se requiere una reorientación efectiv• del gasto público 

hacia objetivos sociales . En este sentido ser1• conveniente 

una refleMión detenida •cerca del proceso misao de aplica­

ción dE! MOdelos de protección y reh•bilitación social 
" 

existentes, con airas a eva l uar sus costos reales en rel•-

ción a la eficiencia o no de los servicios que prestan. 

4. Es necE�sario , asimislftO, confrontar la tarea de elaborar al­

ternati vas a la pr.ictica del "universalismo" en los servi­

cios sociales, pensando en nuevas soluciones que l leguen más 

a los que tienen menos, a efectos de provocar impactos ver­

daderos en las condiciones de estos sectores, y lograr una 

red de servicios que proteja a los grupos más débiles de las 

consecuencias negativas de la crisi s < I LPES, Guito, 1988: 

1 4) • 

Estos son sólo eje�plos del t i po de "pistas de arranque y de 

llegada" que sug i eren los dilemas puntualizados. Desde luego, 

eM i sten eMp�iencias en otros paises � Am6rica  Latina en el di­

seño y ejecución de politicas sociales, que merecen ser difun­

didas y discutidas a la luz de la experiencia ecuatoriana. Di­

chas exper i encias deben constituir un referente en la búsqueda de 
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pis tas y cam i nos para l a  con f ron t a c i ón d e l  d i l ema de cómo diseñar 

un a po�i t i ca socia l cons i s ten t e  y e f i c a z  tend i en te a l a  r ed i s t r i ­

buc i ón de l a  escase z, y a l a  g e n e r a c i ón de mecan i smos d e  sopor t e 

para l os sec t ores de con d i c i ones soci oecon6m i cas más prec a r i as 

en t i empos d e  cr i s i s .  

Amp l itc i ón de l a  b recha en t r e  l a  as i gn ación d e  r ecu rsos 
esta ta l es a l os sectores soc i a l es v l a  c recien t e  d ema n d a  de 
pq l 1ticas, proaramas y ser v i cios socia l es 

La cr i s i s  econ óm i ca , p r o f un d i z ad a  du r ante l a  p r i me r a  mi tad 

de l os años ochen ta y man i f es t a d a  bás i camen te en reces i ón econ ó­

m i ca, crec i miento d e l desemp l eo abie r t o  y subemp l eo, d e u d a  iM­

pagab l e  y ago tamiento d e l  pa t rón concentrad o r  de l a  pro p i ed ad y 

e l  i n g reso carac ter{s t i co d e l  mod e l o  t r ad i cion a l  d e  desar r o l l o  

1988) ha i ncidido en el de ter i o r o  de l as 

condici on es de v id a  d. l a  ma y or"ia de l a  pob l ac i ón •�cua t o r i a n a. 

S i n  duda, l as po l í t i cas de'a j u s te y estab i l izac i ón ap l i cadas , y 

l a  reducción de l g a s t o  socia l ,  han r"epercu t i do n•ga tlvamen t e  en 

l os sectores socloecon óm i cos más vu l n e r a b l es<7>. 

Ex is ten mú l tip l es estud i os con respect o  a l a  p ro f un d i d a d  y 

repercus i ón económ i ca de l a  c r i s i s ,  espec i a l men te en re l ac i ón a 

l a  deuda exter"na. Tam poco han f a l tado f oros acad�m i cos y d e  d e-

bate po l it i ce sobr• e l  tema. An te e l l o ,  con tra sta l a  ex i güedad 

de estud i os y f oros con r espec to a l  a l cance de l os e f ectos soc i a ­

l es de l a  crisis , espec i a l men t e  en relación a las i mpl icaci ones 

de l a  deman d a  soc i a l  

r ada por l a  cr i s i s . 

hac i a· el E stado y· l a  soc i edad c i v i l ,  gen e-

Un examen somer o  de l a  b i b l i og r a f fa sob-re el- tema... Y=- el se­

guimi ento pre l imina r de l a  p ráct i ca esta ta l en e l  ámbi to soci a l  

en l a  ú l t i ma d�cad a , per m i te l a  id entif icaci ó n d e  l a s siguien tes 

áreas-pro b l ema : 
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La redu cción de l ga s t o púb l ic o  soc ia l en es ta déc ada es 

c l ara . En apen as seis años ha desc en dido c a si en un a ter­

c e ra pa r te de l a  pa r t ic ipac ión en e l  presu pu es to de l Es t a do : 

mien t ras en 1980 e l  4 3.7% de l g as to púb l ic o  e s t u vo des t in a do 

a los sec t o r e s  soc ia l es ,  

c ien to. (Santos, 1987 : 33> 

en 1986 se les a s ig n ó  31 . 15 por 

La preocu pac ión básic a de l g a s to soc ia l se ha c en t rado en l a  

c ober t u r a  de servic ios, más no en l a  c á l idad de l os mismos . 

Aún as i ,  l os indic adores de c obe r t ura es t án mu y l ejos de 

ser a c e p t ab l es .  Por ejem p l o, según e l  M i nis te r io de B ien es� 

t ar Soc ia l (1989: 9) e l  s is tema ins ti tuc io n a l de p r o t ec c i ón 

y aten ción a l  men o r ,  c u bre so l o  e l  1.12% de l a  p ob l ac ión 

in�an t i l  en r iesgo. O t ro ejemp l o  en �1 c a mpo de l a  s a l ud 

infan t i l : l a s c on s u l tas m�dica s en 1987, p•ra l os menor es de 
\, 

1 a S años l le g aron �o l a mente • 1  7.06%. < I bid> 

Se adv i e r t e ademAs un bajo n ivel téc n ic o -ope r a t iv o  especial­

men te en e l  uso de métodos ac t u a l iz ados de p l an ific ac ión ,  

s egu imien to y eva l u ac ión de l a s po l ític as, 

vic ios soc iales . 

p r o g ramas y s e r -

Caren cia de aprovec hamien to pl en o de l a  c apacidad in s ta l a da 

A l gunas in sti t u cion es u tiliz an una mí nima par te de sus ins­

t a l ac ion es, equipos Y.rec u r sos huma n os . A s i  l o  mu estr a, por 

ejem p l o, l a  ev aluac ión rea l iz ada en 1986 por e l  INNFA pa r a  

sus Cen t r os de p r o tec c ión y rehab ilitac ión fís ica . <Infor me 

interno>. 

Baja produc t ividad soc ia l . La ent rega de l se r v icio por 

par te de l Es t ado se hace,.g e n e r a l me nte, s i n  c onside r a r  el 

c os to c ompa r a t ivo en r e l a c i6n c o n  ser vic io s o p r og ra mas a l ­

terna tivos que se des a r r o l l an en e l  sect o r  p r iv a do s in f i­

n a l idad de l u c ro e, inc l uso, en e l  sector empre s a r ia l . 
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Sec toria l ización y a t omización de servicios. La tendencia 

imp e r an te es e l  es ta b l ecimien to d e  ámbitos de acción a la 

man e r a  d e  " f e u d o s " institucion a l e s ,  con l o  cual se limitan 

l as posibi l id ad e s  de a rticu l ación y de s a r r o l l o in terin s ti tu­

cion a l , en t o r n o  a p r ograma s " in tegrales" o " mu l t i sectoria-

les " .  

E x ceso d e  regu l aciones l ega l es y bu rocráticas que as f ixian 

e l· funci on amien to de l apa r a to es t a ta l C B>, por un l ado, y por 

o tro, ausencia de l egis l ación y reg l amen tación pa ra el fu n­

cion amien to d e  una buen a pa r t e  d e  o rgan i smos y ser vicios 

socia l es, o e x i s t encia de r egu l ac i ones an acrón icas n o  com­

pa t i b l es con l a  realid ad actua l . · 

Demor a  excesiva en e l  "reco r r i d o "  d e l  gas to soc i a l ,  as.í como 

r e ducción sign ificat i va d e  l os r ecursos asignados desde que 

l a  f u en te l os asigna has t a  que l legan a l  bene f i cia r io. El 

t i em po que t r anscu r r e  en t r e  l a  as i gnac i ón de recu r sos d es­

t i n a dos al Area socia l sue l e  ser e xces i vo, con e l  r i esgo 

con sigu i en t e  de a n ac ron i smo e i no po r t u n i d ad d e l  gasto, es pe­

ci a l mente s i  l as n eces i d ades que los jus t i fica ban han cam­

bi a d o. 

Ad i c i on a l men te, e l  grado de compl eji d ad bu r ocrát i ca que en­

ci e r r a  1� t r am i t ación de eg resos y pa r t i d as en en t i dades del 

sector púb l i co, e n  gen e r a l ,  y en l as d e l  ám b i to soci a l ,  en 

pa r ticu l a r ,  t i en d e  a i nc i d i r  en el mon to f i n a l de l os recu r-

sos q u e  se entreg a al benef i c i a r i o. En este senti do , es po­

si b l e  que l a s d i f e r entes i n s tancias i ntermed i as d e  gest i ón 

a bs o rban !J- para-� buena. par- t e  de 1 os- recurso.-&.---�-�e----­

a s i gn a d os . 

A· es t as ár eas-p ro b l ema ca be agregar, l a  ausenci a d e  un or­

gan i smo r ec t o r  de l a s po l ít i cas soci a l es, con l a  f ue rza l egal y 
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política neces�ria para definir y coordinar políticas y programas 

intersectoriales. El recientemente creado Frente Social<9l, es-

taría llamado a cumplir esta tarea, ya que se le asigna la "ppr­

manente responsabilidad de diseñar y ejecutar los programas nece­

sarios, para solucionar oportunamente los problemas m�s agudos de 

la sociedad ecuatoriana", así como el manejo del Fondo de Desa-

rrollo Social, principal fuente de financiamiento del Frente So-

cial. El corto tiempo de vida de este Frente <tres meses) impide 

expresar criterios sobre su viabilidad. En todo caso, experien-

cias similares en otros países� d� América Latina, ponen una nota 

de cautela con respecto a su posible eficacia, de no atenderse 

el punto crítico de su articulación efectiva con las instancias 

encargadas del manejo de los recursos financieros del Estado. 

Los elementos anotados configuran un espectro glob.at�de la 
_ ... ...;;.. .... ·� :::� ... -�- ... - . .... � ... 

situación del aparato estatal, en lo que a pol!tica social· se re-

fiere, tomando la década del 80 . como marco de referencia. Se 

limitan a señalar algunos puntos "claves" cuyo planteamiento no 

puede estar ausente en la discusión de propuestas alternativas de 

política social. 

La brecha entre la demanda de programas y servicios sociales 

y la oferta estatal t i ende a profundiz arse ante la insuficiente 

ca pacidad de respuesta del aparato estatal, y por el crecimiento 

dramático de la demanda real, no sólo de los sectores m�s preca-

rios, sino incluso de los sectores medios. Ciertamente, �los sec-

tares populares y algunas organizaciones no gubernamentales sin 

fines de lucro <DNGs> han desarrollado y desarrollan respuestas 

creativas a la vulnerabilidad socioeconómica. Estas respuestas 

tienen un doble carácter -más allá de la voluntad del oferente-: 

satisfacer, al momento, i a �ecesidad <inmediata) y, su potencial 

conveniencia, desde la perspectiva del aparato estatal, como 

"ahorro" o traslado de su responsabilidad para con los sectores 

más afectados por la crisis. Este es un tema que no puede ser 
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ig n o r a d o  a l  

a l terna tiva . 

pen sa r en e l  d i seño d e  una po l it i c a  social 

Esto sug ie re, además, l a  nec esid ad de eva l ua r  las imp l ic a -

c ienes de l a s re l ac iones en t r e  e l  Estado -c omo en te reg u l ad or, 

.c oo rd in ad o r  y eva l ua d o r- c on 

tivid a d es en e l  ámbi to de l o  

o t ros sec to res que desa r ro l l a n ac-

soc ia l , d e sd e e l  ámbito pr iva d o  

c omo po r ejemp l o, e l  sec t or co merc ia l (pa r t ic u l a r men te impor tante 

en sa l ud y vivien d a>; e l  vo l un t a r i ad o, t r a d icion a l men te asoc ia do 

a l a  po l i t ic a  soc ia l ;  y l a  pr opia f a mi l ia, c on sus re l a c iones d e  

pa ren tesc o, a mistad y vec in d ad que d e sa r ro l l a n 

de so l id a r id a d  y a poyo. 

redes informales 

Sug ie re, �a mbi�n , l a  n e c esid a d  de reo rien t a r  l a  po l iti c a  so­

c ia l  pa ra f o r ta l ec e r  e l  pa pe l c oordin a d o r  y reg u l a d o r  d e l  sec tor 

púb l ico, c ombin a n d o  e l  po t en c ia l de l a s re l a c iones de sol id a rid ad 

que l os sec to res más vu l n er a b l es d e  l a  po b l a c ión d e sa r r o l l an pa ra 

con f r on t a r  sus c on d ic i ones de prec a ried ad, c on l a  l ibe r t ad de 

inic ia t iva y l a  promoc ión d e  f o rma s  d e  o r g a n iz ación vo l un t a ria , y 

posib i l ite e l  en f r en t a mien to so l id a r io de l a  b r e c ha @n t r e  d e ma n d a  

de l servic ios y c a pa c id a d  d e  respuesta est a t a l . <10> 

¿Gasto soc i a l  c o mo " c a rga" o c omo mec an i smo produc t i vo pa ra 
l a  reproduc c i ón y apoyo d e  l o s rec ursos huma n os? 

En situac iones d e  c r isis l os rec ursos ec onómic os disponi­

bles son más escasos, obviamente, que en o t r as époc as . En tales 

condic i ones pa rec e "n a tura l "  pa ra a l g unos sec tores que e l  ga sto 

social d e b a  r e d uc irse y "rec or t a r se". Los presupuestos d el Estado 

ec ua toria n o  en l a  d éc ad a  de l ochenta han asumido ésta lógica. En 

efec to. mien t r as pa ra 1 9 80, el 43.71. d e l  Presupuestq General del 
------= 

.. 

Est ado est uvo d es t in ad o  a l os sec tores sociales, para 1 986 apenas 

c orrespon d ió e l  31 . 151. . Este decrecimiento se ag ud izó en el 

pe rio d o  1985- 1987 en el o r d e n  del 3 . 51., siend o los más afec tados 
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l os sec tores d e  Educ a c i ón < qu e  d ec rec i ó  en 4'l. > y Sa l ud < en 

3 . 6'l. )  en p romed i o  anua l pa r a  aque l pe r iodo .. < l l >  

No c a be duda q u e  en t re l a s mú l t i p l es i n t e r p r e tac i on es que 

pod r í an d a r s e  a es tas r ed uc c i on e s , e s t á  aqu e l l a  c onc e pc i ón 

ec onom i c i s t a que c onsid e r a  q u e  e l  g a s to soc i a l  es u n a  c a rga q ue 

d e be sopor tar l a  ec onom í a � una . '' d i s t r a c c i ón " poco j u s tif i c a b l e  de 

l os l i mi t ados recu rsos de l Es tado . A q u i enes se adsc r i ben a i n ­

terp-re tac i on es d e  e s t a  í n do l e ,  se d e be p l an te a r  l a  pregun t a  s i ­

g u i en te : ¿ h a s t a  q ué pun to e s  pos i b l e  reduc i r  e l  g a s to soc i a l  s i n  

a f ec t a r  l a  n e c es i d a d  de · reproduc c i ón d e  l a  . f u e r z a  de t r a b a j o? . 

¿Ha s t a  q u e  pun to es sos ten i b l e  un a para to produc t i vo que no r e c e-

n a c e c omo i n vers i ón e l  g a s to soc i a l ?  Con c epc i on e s  c omo l a  i n -

d i c a d a  n o  son sos t en i b l es e n  su pro p i a l ó g i c a , menos aún s i  s e  

a g reg a a e l l a  un• j us t i f i c a c i ón t e l eo l 6g i c a , 

f i na l i d a d · ú l t i m• d@ c ua l qy i er po l í t i c a .  

es d ec i r ,  d e  l a  

Cabe c u@s t i on • r , en ton c es , no só l o  l as c on c epc i on es de l 

gas to soc i • l  c omo c •rga s i no a q ue l l as que c on c i ben e l  g a s t o  

soc ia l c omo a j eno a l  ámb i to p rod uc t i vo ,  d ad a s  l as persp ec t i vas d e  

r e to r no ec onóm i c o q u e  represen t a n  l as i n v e r s ion es e n  c a p i ta l 

humano en e l  ámb i to d e  l a  s� l ud ,  n u t r i c i ón , educ ac i ón, emp l eo ,  

e tc .  "un c am b i o  d e  l a  c on c epc i ón d e  l o  soc i a l c omo gas to a � 

soc i a l  como i n vers i ón , perm i t i r í a  enma r c a r  más a d e c u a d amen te e l  

d i seño de u n a  po l í t i c a  soc i a l  a l t e r n a t i v a . 

P ro f un d i z •c i ón d e  l a  prá c t i c a  d e  " se c t or i a l i zaci ón " d e  l o  
s oc i a l  versus d i sc urso d e  c a r á c t er i n t egra l < 20 >  

M i en t r as l os P l anes d e  D e s ar ro l l o  y d e c l a r ac i ones pú b l i c a s  

t i en d en a d e f i n i r  l as po l .í. ti c a s  soc i a l es como " i n teg r a l e�-� c o�  

obj e t i vos g l oba l es ,  < me j o r a m i en to d e  l a s cond i c i ones y c a l id a d  d e  

v i d a y d e  b i enes t ar d e  l a  pob l ac i ón o ,  r e d is tri buc i ón d e l  in -

g r eso > l a  p r ác tic a de es t a s po l í t i c as t i enden a l a  sec tor i a l i z a-
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c i ón , es d ec i r ,  t i en d en a e j ec u t a r s e  a t r avés d e  ac c i on es seg men ­

t a d as en c am pos t a l es c omo ed uc ac i ón , sa l ud , v i v i en d a ; se.g u r i d ad 

soc i a l , e tc . 

P a r t i c u l ar men te d esd e l a  é poc a pe t r o l e r a  < d éc a d a  d e  l os 70 > ,  

l a s d i s t i n tas adm i n i s t r a c i on es g u be r n a men t a l es f ue r on i n t r odu -

c i endo , g ra d u a l men t e , p rog ra mas soc i a l es q u e , d e  hec h o , h a n  p ro­

f u nd i z ad o  l a  c om pa r t i men t a l i z ac i ón y sec tor i a l i z a c i ón de l a  po­

l í t i c a  soc i a l < 1 3 >  • .  As ! , m i en t r as en - e l  P l an I n t eg r a l  d e  T r ans f o r ­

mac i ón y �esa r r o l l o  1 97 3 - 7 7 , s e  e x p l i c i t an so l amen te t r es sec ­

t o r es soc i a l es < Re c u rsos Humano�,
· 

Educ ac i ón y Sa l ud > ,  en e l  P l a n 

1 98 0 - 8 4  se desag regan y a g r e g an l os d e  em p l eo ,  t r a ba j o ,  c a pac i t a ­

c i ón ,  p r omoc i ón - popu l a r ,  c oope r a t i va s , b i en es t a r  soc i a l , seg u r i ­

d a d  soc i a l , v i v i en d a  y saneami en to amb i en ta l .  En e l  P l an 1 98 4 - 8 8  

se ag r eg an más sec t o r es y se d esag r egan o t ros : en b i en e s t a r · so-

c i a l , po r e j emp l o ,  a par ec en p r o g r amas de " pr o t ec c i 6n d e  men o r es " , 

" p r o t ec c i ón d e  a n c i anos " , " c u� r pos d e  bombe ros " ,  " s eg u r i d ad so­

c i a l " < u r bana y r u r a l > ,  " p reven c i ón , t r a tam i en to y r e h a b i l i t ac ión 

d e  d e l i n c uen t es e i n a d a p t a dos soc i a l es '' , " c on t r o l  del t r á f i c o  

i l _¡: c i t o y p r even c i ón d e l  u s o  d e  es t u pe f ac i en t es " , " a ten c i ón i n te­

g r a l a menores de edad que t ra ba j an " , " g u a r d e r ! as i n f an t i l es no 

f o r ma l es " , " a tenc i ón es pec i a l  para men o r es c on p r o b l emas de 

c om po r t am i en to soc i a l y m i nu s vá l i dos " . 

L a  p r o l i f e r ac i ón de sec t o r es y su bsec t o r es soc i a l e s d en t r o 

de l a pa r a to es t a t a l , i n d e pen d i en t emen te d e  q ue e l l o  . pueda 

c ons t i tu i r  l a  d emos t rac i ón de u n a  m a yor p r eoc u pac i ón d e l  E s t a d o  

por res pon d e r  a l os reque r i m i en tos de l a  po l _¡: t i c a  soc i a l , 

ac en t ú a , de hec ho , l a  p r o pen s i ón sec t or i a l  de en f a t i z a r  l as 

pr i o r i d a d es hor i z on t a l es ,  es d ec i r ,  l a s re f eren tes a c ad a  s ec t o r  

p o .r  s e p a r a d o�;· - �teneiencia -
que c on d uc e a u n a  v e r d a d e r a  

" f eud a l i z ac .i 6n "  ·d e  es tos sec t o r es ; pues c ad a  " s ec t o r " s e  d e f i n e 

en l a  p r ác t i c a ,  c omo r e f e r en te d e  l os d emás sec t o r es y ,  por l o  

tan to , busc a am p l i a r su á m b i t o  d e  ac c i ón y sus f unc i on es . De es t a  
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forma se d á  la creación paralela d e  nuevos d epartamentos en 

distintas entid ades esta tales, encargadas de ej ecutar acciones 

tendientes a proteger a niños y ancianos d e�validos o atender a 

hogares en sectores periféricos, por e j emplo . 

No es d if i cil i maginar el tipo de prob l emas que genera la 

sector lalización y fragmentación de acciones. 

plo señalamos los siguientes : · 

A manera de ejem-

Yuxtaposición de funciones, jurisdicciones y acciones de va­

rias entidades públicas y privadas sobre los mismos su j e t os 

"beneficiarios" , o sobre los similares espacios geográficos , 

produciendo confusión no únicamente en los agentes estatales 

encarg•dos de ej �cutar las acciones , .  sino en los mismos 

ben•ficiarios pot•nc ia l es .  

Especialización de l enguajes t�cn l cos e incluso creación de 

códigos lingüisticos cerrados, especialmente en los sectores 

má s d esarrol l ados como sa l ud y educación , l enguajes que si 

bien pueden enriquecer el conocimiento d el sector, pueden 

ser un obstAculo para el trabaj o  interdisciplinar e ínter­

sectorial. 

Complej ización innecesaria del proceso de toma de dec i s i o­

nes, obstaculización de la aplicación de pol í ticas unifor­

mes , y aprovechamiento ineficaz de los escasos recursos t�c­

nicos disponibles. 

Los afanes excesivos de autopreservac i ón y celo instituc io­

nal muchas veces se convierten en obst�culo para tareas 

-- - - -��� -s ímirares de otra entidad estatal, compl ! cando los procesos 

de información y restando efectiv i dad a los mecanismos de 

coord inaci6n. 
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Su pues t a  l a  d ec i s i ón d e  coo rd i n a r  l a s acc i ones d i r i g i d a s  a 

d e t e rm i n a d o s  sec to r es soci a l es ,  ¿qué en t i d a d  es " l a más im­

po r tan t e " ?  ¿ cuá l en t i dad d ebe enca rga r se d e  coo rd i n a r  l a s 

acc i ones? ¿A qué n i ve l  g u be r n amen t a l d e be con s t i t u i rse l a  

i n s t an c i a  coord i n ad o ra ?. Más conc r e t amen te, ¿un p r o b l ema 

como el d e  nu t r i ci ón, es tá más l i ga d o  a sa l u d ?, ¿ b i en e s t a r  

soc i a l ?, ¿ a g ricu l tu r a ? , ¿educac i ón?. Es obv i o  q u e  l a  pro-

b l emá t i ca nu t r i c i on a l a t ravi esa a todos e s t os sec t o r es, pero 

¿qui én coo r d i n a  l as acc i on es?, ¿qué en t i d ad d e be coo rd i n a r -

l as ? . ¿Es o n o  pos i b l e  que l a  so l uc i ón menos con f l i c tiva 

con s i s t a  en r ad i ca r l a  coo rd i n ac i ón en u n a  i n s t a nci a d i f e ­

ren t e, c on n i ve l es d e  d ec i s i ón más a l tos? . E s t a s  son p re­

g un t a s  a b i e r tas , comp l ej as, pero cu ya con f ron tac i ón n o  es 

e l ud i b l e  en e l  d i s eño de una po l l t i ca soc i a l  a l t e rn a t i va. 

Va l d r i a . eva l ua r  l os resu l t ados de e x pe r i enci as an t e r i o res 

como e l  P l an de • Reducci ón de l a  En f e rmed ad y Mue r t e  In f an­

t i l < PREMI> , o de l a  Secre t a r i a  de Desa r ro l l o  Ru ra l In t eg ra l  

<SEDR I > , a f i n  d e  p r e v e r  c i e r tas con secuenc i a s  que , a l  pen­

sa r en el tema de l a  coord i n aci ón d e  acc i on es , pueden p r eve­

n i rse remi t i éndose a l a  e x p e r i en c i a  acumu l ad a  s o b r e  e l  tema. 

Coo r d i n ac i ón i n t e r i n s t i tucion a l :  ¿m i to?, ¿pre t e x t o ?  o ¿po­
s i b i l i d ad d e  r aci on a l i zac i ón ?  

Ci e r tamen t e  una d e  l as d i f i cu l t a d es t 1 p i ca s  que con f ron t an 

l a s acc i on e s  en e l  ámb i to d e  l a  po l l t i ca soci a l , es l a  n eces i d a d  

d e  i n teg r a r  c r i t e r i os i n s t i tuc i on a l es pa r a  de f i n i r  po l t t i cas e s ­

pec í f i c a s  y p rog ramas, a l  m i smo t i empo' q u e  se es ta b l ecen mecan i s­

mos concre tos d e  coo r d i n ac i ón y cont ro l sobre act i v i d a d e s  s i m i l a­

res o que es tán ín t i mamen te r e i ac i on ad a s  en t re s i .  

L a  pa l a b ra -mág i ca- " coord i n ac i ón" h a  a pa rec i d o  y a pa rec e 

fren t e  a l a  n eces i d ad de i n teg rac i ón y r a c i o n a l i z a ci ón d e  l a s 

po l 1 t i cas soc i a l es .  Es , posi b l emen t e, u n a  de l a s más f recuentes 
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en e l  l e ngua j e  buroc r á t i c o  en ge ne ra l .  S i n  emb a r go , su mera 

enunc i ac i ón no basta pa ra en f r e n t a r  pro b l emas rea l e s de d up l i c a -

c ión y yux t aposi c ión de f un c iones y ta reas . En l a  prá c t i c a , l os 

p l a ni f i c a do res soc i a l es sa ben q ue muc has vec es e l  t é r m i n o  " c oo r ­

d inac i ón " n o  es sin o un pre t e x to p a r a  no e n f r en t a r  pr o b l emas q ue ,  

en ú l t i ma in stanc ia, a l ud en a in sta n c i as d ec iso r i as de l pod er 

buroc rá t i c o  q ue esc apan a su c on t r o l . 

Asi mismo uno de l os mi tos movi l iz a d o res más f r ec uen te s en e l  

sec tor pú b l ic o  p a r a  or i en t a r , int e g r a r  y c o o r d in a r  ac t iv i d ades 
1 

simi l a res , rea l iz adas po r d if e r�n t es in s t i tuc i on es , es l a  c r e a -

c ión d e  " C omi tés" o " Conse j os" c uya f unc ión bá sic a e s  l a  de l i mi­

tar l a s· auton o ml as buroc r� t i c a s ,  y o r ien t a r , in t e g r a r  y c oo r d i n a r  

po l f t ic a s ,  p r o g r amas y ac t i vid a d es d e n t r o  d e  un mismo sec t o r  

< c o mo sa l ud >  o t e ma s  < c o mo e d uc a c i ón espec ia l > o pro b l emas í n t e r ­

sec t o r ia l es < c omo n u t r i c i ón > . 
,. 

Un a eva l uac i ón pre l i mi n a r  d e  l a  e x pe r ienc ia ac umu l a d a  en 

E c ua d o r  ac e r c a  d e l  ac c ion ar mismo d e  Comi tés y Conse j os ,  sug i e re 

l as si g ui en t es áreas- p ro b l ema : 

E x c e si vo t iempo q ue se _emp l e a en reun i ones prepa r a t o r ias , en 

bú sq ue d a  de pr i o r i zac i ón d e  prob l ema s ,  de l i mitac i ó n  de �m­

b i tos d e  a c c i ón, prec i si ón d e  responsa b i l id a d es i ns t i t uc i o­

n a l e s y e s t a b l ec i mien to de pr i o r i d ad e s i n te rinst i t uc i ona l es .  

Supe rposi c i ón d e  ni ve l es y subn i v e l es �o b r e  l a  d i r ec c ión de 

l a s i nst ituc i ones d e l  sec t o r  pú b l i c o  y semipó b l i c o . Los 

c o mi tés y c o nse j o s sue l en ent r a r  en c o nf l i c to c o n l o s n i ve-

l e s de autor i d ad sec tor i a l  o i n st i t uc i on a l ,  f ac tor q ue posi ­

b l emente e x p l i q ue l a  no c onvoca-t-or i a  de= �e-a--t;as=--4nstanc.ias en 

c on t r a posi c i ó n a l o  pre v i s to . < S e h a  d ad o  e l  c a so d e  Cense -

j o s c onst i tui d o s q ue pe rma nec en a � os �i n se r c on v oc ado s > . 
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Ausen c i a  d e  f ac u l t a d e s  dec i so r i a s , l o  q u e  c on v i e r t e  a d e t e r ­

m i n a d os C om i t�s y Con se j os en i n s t a n c i as a s e s o r a s  que se 

l i m i tan a p r o c e s a r  i n i c i a t i va s  de c oo r d i n a c i ón . c a pac i t a­

c i ón e i n ves t i g a c i ón ,  y q u e  no l og r an de f i n i r  o ac o r d a r  l a s 

pr i o r i d a d e s  de su á m b i to d e  ac c i ón , 

forma su o b j e t i vo bá s i c o . 

d e s v i r tu a n d o  e n  es t a  

Ausen c i a  d e  po l i t i c a s  n a c i o n a l es e n  d e t e r m i n ad a s  á r eas c omo , 

por e j emp l o ,  en Cooperac i ón Téc n t c a  I n t e r n a c i on a l ,  l o  c u a l 

d i f i c u l ta , ( s i no i m pos i b i l i ta > , �1 l og r o  d e  ac ue rdos sobre 

pr i o r i d a d es ve r t i c a l es q ue a g l u t i nen a l os sec t o r e s  i n vo l u­

c rados en e s a  po l í t i c a . 

Fa l ta d e  c on t i nu i d a d  d e  d e l eg ac i ón i n s t i t u c i on a l an te l os 

Com i t�s y Con se j os , p r o b l ema q ue es c on oc i do en e l  sec tor 

pd b l i c o  c omo " d el ega c i ón de l a  de l eg ac i ón '' , l o  c u a l reve l a , 

muc has vec es ,  l a  esc a s a  p r i o r i d a d  que l os r e s po� sa b l es de 

l os o r g a n i s mos p a r t i c i pa n t e s  a s i g n an a l os Com i t�s y 

Conse j o s  en l a  prác t i c a ; o en o t ros c a sos , una " i n teg r a ­

c i ón " poc o opera t i va ,  e n  r a z ón d e  l a  {n f i ma p r o ba b i l i d ad de 

a s i s ten c i a  d e  l os m i em b r o s , es pec i a l men t e  c u a n do �stos son 

a l t a s  a u t o r i d a d e s  < Su bsec r e t a r i o s > o l a  má x i ma a u t o r i d ad 

< M i n i s t ros , por ej e m p l o >  d e  l a s en t i d a d es q u e  i n t eg r an e l  

Com i t� o Con sej o . < 1 4 >  

E l  señ a l am i en to d e  l os pr o b l e m a s  r e l ac i on ad o s  c on l a  c o o r ­

d i n a c i ón y pa r t i c u l a rmen te c on l os Comi t �s y Con s e j os , no s i g -

n i f i c a  d e s c on o c e r  

d e  c oo r d i n ac i ón .  

y v i a b i l i d a d . 

1 a ·f i g u r a  en , 
S J. d e  l os 

Resc a t emos d os a s pec t o s  

mi smos c omo mec an i smos 

r e f e r en t e s  a c on t en i d o 

Los a rg u men tos que f un d amen t a n  e l  p a p e l y n ec e s i d ad de l a  

c oo r d i n a c i ón i n t e r i n s t i t u c i on a l , a d emás d e  s e r  c onoc i d os d i f i c i l ­

men t e  pod r i a n  s e r  i n v a l i d ad o s  t e ó r i c amen t e . E l  p r o b l ema b á s i c o  
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r ad i c a  en c ómo vo l ve r l a  o pe r a t i va y e f i c i en te .  E x i s t en e x pe r i en -

c i a s p o s i t i v as que mu e s t r a n  que l a  a p l i c ac i ón d e  mec an i smos de 

c oo r d i n a c i ón e f ec t i vos e s  posi b l e  c ua n d o  e x i s t e d ec i s i ón po l i t l -

c a , rec u rsos téc n i c o s c a pac i t ad os y ma r c o  l eg a l a d e c u a d o s . E s  e l  

c a s o  de l Con se j o  S u p e r i o r  d e l  SE CAP , o r gan i smo en e l  q u e  se 

ha l l an r e p resen t a d o s  e l  E s tado , emp l ea d o r es y o r g an i z ac i on e s  d e  

t r a b a j a d o r e s , que o pe r a regu l a rmen te y ,  en · l o  pos i b l e ,  c on e l  

E l  tema de l a  c oo r d i n ac i ón c on se n s o  d e  s u s  i n t eg r a n tes . 

i n te r i n s t i t u c i on a l ,  en todo c aso , es d e  r e f l e x i ón o b l i g ad a  p a r a  

e l  d i s e ñ o  e i mp l emen t a c i ón d e  po l í t i c a s  soc i a l es a l t e rn a t i v a s . 

M a n ejo trad i c i on a l d e l gas to soc i a l  oor pa r te d e  l as 
en t i d ades ejec u t o r a s  f ren te a l a  nec es i d ad de i n c o rpo r a r  e l  
c on c epto d e  c os to-e f ec t i v i dad en l os pr oyec tos s oc i a l es < 1 S >  

Un o de l os pro b l e m a s  que se a d v i e r te en c uan t o  a l  m a n e j o  d e l  

g a s to s o c i a l  e s  q u e  é s t e  �e i n sc r i be g en e r a l men te d en t ro d e  u n a  

con c e pc i ón t r a d i c i on a l  d e l  g a s to , s i g u i en d o  a q ue l l o  d e  que " q u i en 

m á s  g a s ta es un buen e j �c u t i vo " . Por l o  t an to an t es que pen s a r  

en e l  c o s t o- ben e f i c i o  o c o s to-e fec t i v i d a d  d e  u n  p royec t o  o a c ­

c i ón ,  o en su i m pac to soc i a l  en muc hos c a s o s , se p r e t e n d e  g a s t a r  

l o  más r á p i d amen t e  y r e s pond i en d o , en l o  pos i b l e ,  a p re s i o n e s  y 

deman d a s  i n med i a t a s . Un o de l os a rg u men t o s  j u s t i f i c a t o r i o s  q u e  

se su e l e  e s c u c h a r  a l  r e s pec t o , e s  que e l  E s t a d o  n o  es t á  su j e t o a 

l a  d i nám i c a - p r i va d a  d e  m i n i m i z a r  c o s tos y m a x i m i z a r  r e s u l t a d o s , 

s i n o  a s u  " o b l i g ac i ón "  d e  pres t a r  s e rv i c i o s  a l  que m á s  l o  n e c e s i ­

t a . Ac t i tudes c omo é s t a , c uy a  buena i n t e n c i ón no se d i sc u te ,  

ado l e c e n  d e  i n med i a t i smo y poc a c a pac i dad de p r ev i s i ón . 

E s t a s  ac t i tudes se re l ac i onan , 

t ab i  lFidad que- tradicionalmente han 

a d em á s , c on l a  p r ec a r i a  e s -

g u be r n amen t a l es d e  a l to pod e r  dec i so r i o .  

ten i d o  l a s a u to r i d a d e s  

A s { , d e  1 97 9  a med i ad o s  

d e  · 1 98 3 , 5 8  person a s  h a b í an e j e r c i do t rec e M i n i s t e r i o s . L a  

d u r a c i ón pr omed i o  d e l  M i n i s t ro d e  B i en e s t a r  Soc i a l , po r e j em p l o ,  

33 



fue de 1 4 8 días < 1 6 ) . En estas condic iones es poco probable que 

ins t i tuc i ones estatales puedan emprender proyec tos de medi ano y 

largo plazo, que rebasen no sólo los cor tos per i odos de permanen­

c i a  de los ejecuti vos, s i no los requer i m ientos t écn i cos que 

demandan las prev i s i ones de cos to-efec t i v i dad y de i mpar to soc i al 

de los proyectos de largo alcance. 

Si bien es r i esgoso establecer paráme tros compara t i vos entre 

la lógi ca de gasto del sector públi co y la de organ i zac i ones pr i -

vadas sin f i na l i dad de lucro -en razón de las profundas d i feren-

c i as de conten i do y ·mo t i vaci ón e � i s tente entre lo púb l i co y lo 

pr ivado, aspecto que merece ser anal izado de ten i da y profundamen­

te-, tomemos un caso que sug i ere l as d iferencias drás t i cas que se 

dan en la operat i v i dad de sus acci ones y las posibles refle � i ones 

que podr f an e x traerse a partir de tales di feren
.
cias. 

Durante 22 años de trabaj o la J unta Nac ional de la V i v i enda 

( 1 96 3 - 1985 ) logró ej ecutar 1 . 77 3  11 soluc i ones de v i v i enda rural '' . 

De es tas solamen te 600 fueron casas term inadas; es deci r, que 

es te organ i smo cons truyó en ese per iodo un promedio de 

27 casas rurales por año < Dud l ey, 1 988 : 6 2 > .  Por su par te, en un 

so l o  año, e l  Centro And ino de Acc� ón Popular CAAP , < en t i dad pri­

vada sin f i nali dad de lucro) construyó, con la par ticipación de 

la poblac i ón afectada por el terremo to de 1 985 , 1 . 9 1 6 casas, es 

dec i r, 5 casas por día, 

dades locales. Además 

ut i l izando técn i cas aprop iadas y hab i l i ­

de la agilidad y el volumen de cons truc-

c i ón , es tas casas c6staron la se x ta par te de las casas pre� abri � 

cadas cons trui das por �rogramas of i c i ales. < F . Rhon, 1 9 8 8 : 4 1  y 4 2 > 

Las prj meras casas�_�poyadas por el CAAP es tuv i eron term i na­

das en sei s  meses . El proyec to esta tal no construyó en �ste 

m i smo lapso una sola casa en la zona, pese a con t ar con un enor-

me presupuesto y un equ i po as i gnado de 1 20 personas. < Dudley , 

1 988 : 4 2 ) 
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O t ro e j e m p l o .  M i Pn t � a s l a  un i d ad b� � i c a  d e l  P l a n  Tec ho fue 

de 21 m t s2 • y su c os t o  

de s i m i l a r t am a ñ o  d P l 

c os tó en e l  

C I b i d , 85 > 

m i smo a ñ o , 

( 1 985 > de 4 2  s a l a r i o s · m ! n i mo s , un a casa 

proye� to Hog a r  de C r i s t o  de Gu a y aqu i l  

a p r o x i m a d a men te 2 . 5  s a l a r i o s m í n imos . 

E s t a  desc on t e x tua l i z ad a  y f r 1 a  c om p a r a c i ón d e  c o s to s  no se 

p l an tea con el p r o pós i t o de en � i q uec er e l  a r s en a l de e J em p l o s - de 

q u e  d i s ponen l o s d e f en so r e s  de l a  c o rr i en t e p r i v a t i z a do r a , q u e  no 

se c a n san de repet i r  q u e  e l  sec t o r  p ú b l i c o  es y s e r á  ma l adm i n is­

trador y ,  por e l  c on t r a r i o ,  q u e  e l  p r i v a d o . es e f i c i en t e ;  s i n o  

pa r a  en f a t i z a r  l a  poc a e f i c a c i a  d e l m an e j o  c on ven c i on a l  de l g a s t o  

soc i a l  po� pa r te de en t i d a d e s  d e l  s e c tor pú b l i c o . · 

Con re l ac i ón a l  tema c o s t o-e f ec t i v i d a d , c a be resa l t a r  un 

p r o b l ema c on su s t an c i a l  a · 1 o_s 

d i f i c u l t a des d e  va l or ac i ón 

p royec tos soc i a l es ,  e s t o . es , l a s 

c u a n t i t a t i va de l a  m a y o r l a  d e  l o s 

componen t es c u a l i ta t i vo s  d e  l os p royec to� soc i a l es ;  p r o b l ema q u e  

pe rm i te en tender l a  d i f i c u l tad b á s i c a  d e  l os i n t en tos d e  rea l i z a r  

eva l u ac i on es d e  1 o s  ben e f i c i os g 1 ob.a 1 e�. ; de -- ; · t.i ·�po l i  t i c  a soc ia 1 . 

Ad emá s , d i c ho e s f u e r z o  e x i g e  u n a  g r an c a n t i d a d  d e  s u p u es tos c o n -

c e p tu a l es s o b r e  l o  que s e  en tender l a , p o r  e j em p l o ,  por b i en es t a r  

soc i a l  p a r a  l a  pob l ac i ón que pre ten d e  bene f i c i a r  ta l o c ua l  p r o �  

g r ama , a s i  c omo l o g ra r  e � p l i c i t ar o b j e t i v os y m e t a s  d e  c a r ác t e r  

cu a l i t a t i vo e n  v a r i a b l e s e i nd i c ad o re s  v e r i f i c a b l e s . E s , prec i sa ­

men te d e  e s t o , q u e  s e  e n c a r g a  bA s i c amen te l a  t éc n i c a  d e  c o s to-be-

n e f i c i o .  L o s  p r o b l emas s eñ a l a d o s  han l l ev a d o  a au t o r e s  c omo B u s -

te l o ,  a a c o n s e j a r  e l  u s o  de l en f oq u e  c os to- e f e c t i v i d a d , < 1 988 : 

20 > n o  pa r a  r e d u c i r  e l  g a � t o s i n o  p a r �  l óg r a r  u n a  m a y o r  c obe r t u r a  

con s i m i l a r  c a n t i d ad d e  rec u r sos . 
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De f i c i en te aprovec ham i en to d e  l a  Coope r a c i ón Téc n i c a  
I n ternac i o -n a l  < CT I > f ren te a nec es i d ad e s  c rec i en tes d e  
ob teri� i ón d e  r ec u r sos t é c n i c o  y f i n an c i e r o s ,  pa r a  e l  ám b i to 
soc i a l  

L a  o f e r t a  d e  l a  C T I por pa r t e d e  pa í s e s  y o r g a n i smos i n t e r -

n a c i on a l es p a r a  p royec t o s  ec onóm i c os y soc i a l es ,  d e  a c ue rd o  a 

i n f ormac i on e s  e x t r ao f i c i a l e s , ha s i d o y es d e  vo l úmenes c on s i d e-

ra b i es ,  e s pec i a l men t e  aque l l a  que se d i r i g e a l a s ONGs . < 1 7 >  

L a s  é poc a s  d e  c r i s i s  pone� d e  re l i ev e , l a  i m por t an c i a  d e  

o b ten er ac c eso a rec u rsos t é c n i c os y f i n a n c i e r o s  e x t e r n os p a r a  e l  

d e s e n vo l v i m ien to ec onóm i c o  y soc i a l de l pa í s .  E n  l a  p r ác t i c a , 

e l  E c u a d o r  u t i l i z a  po r c en t a j es red uc i d o s  de l a  o f e r t a  d i s pon i b l e ,  

en á reas q tie f rec uen t emen t e  no son p r i o r i t a r i as o eme r g en tes , 

según l os p l a n es d e  desa r ro l l o ,  s i n o  en ámbi to y temá t i c as de 

mayor i n te rés d e l  o f e ren te . 

E x i s ten n um erosos f ac t o res q u e  e x p l i c an e l  esc a s o  a p r ovec ha-

m ien t o  d e  l a  C T I  d i s pon i b l e .  E n t re e l l os d es t a c amos l as s i gu i en -

tes á r e a s - p ro b l ema , i d en t i f i c ad a s , muc has d e  e l l a s ,  en base de 

t e s t i mon i o s  r ec o g i dos por e l  au t o r  en d i ve r s a s  en t rev i s t a s . ( 1 8 >  

Au s en c i a  d e  pau tas d e  po l í t i c a  y p r og rama c i ón c on c re t a s  p a r a  

e l  mane j o  d e  l a  C T I y ,  por l o  tan t o  d e  c r i t e r i os d e  p r i o-

r i z ac i ón d e  l a  C T I . E s t rec hamen te l i g a d o  a es te p ro b l ema se 

e n c uen t r a  l a  c a renc i a  g e n e r a l i z ad a  d e  o b j e t i vo s  de med i an o  y 

l a r g o  p l � z o  p o r  pa r t e d e  l os . o r g an i smos e s t a t a l es q u e  d e ma n -

d a n  l a  C T I , l o  q u e  e x p l i c a r í a , en p a r t e , l a  ac e p tac i ón d e  

o f e r t a s  e n  á r e a s  q u e  no son p r i o r i t a r i a s pa r a  e l  pa í s .  

Mu l t i p l i c i d a d  d e  i n t e r eses " sec t o r i a l es "  d e  C T I  po r pa r t e d e  

o r g an i smos p ó b l i c os < y  p r i v a d os > q u e  n o  g u a rd a n  re l ac i ón 

en t r e  s i  y qúe n o  d i s ponen d e  un á i n s t a n c i a  c oo r d i n a d or a , 

p o r  l o  q u e  c ad a  i n s ti tuc i ón " n eg o c i a "  i n d i v i d ua l men te c on 
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l o s o r g an i smos o f e r en t e s  a pa r t i r  de sus i n te reses e s pec í f i -

c e s , p resen t an d o , i n c l u so , e l  

o r g a n i smos s i n  t e n e r  e n  c uen t a  

o f eren te . 

m i smo p r oyec to a va r i o s 

1 �  es pec i f i c i d a d  d e  c ad a  

E x i s te n c i a  d e  u n a  g a m a  d e  org an i smos o f e r en t e s  d e  CT I c on 

l i n e a s , o b j e t i vos , p ro c ed i m i e n t os y t ec hos f i n a nc i er o s  p r o ­

p i os ; i n f ormac i ón bá s i c a  q u e  n o  s e  c on o c e  p l Pnamen t e , l o  

c u a l  desenc adena e s pec t a t i v as en l a s e n t i d ad e s  n a c i on a l e s 

q u e  no se a j u s t an a l a s rea l e s pos i b i l i d a d es d e  l os o f e r e n ­

tes . 

Ba j a  c a pa c i d a d t éc n i c a  nac i on a l  d e  g en e r a c i ón d e  sus p r o p i a s  

p r o pues t a s  d e  CT I . E s t a  e s  u n a  d e  l as r a z on e s  p a r a  q u e  l a  

en t i d ad · nac i on a l s e  vea " f o r z ad a " a so l i c i t a r  l a  ayuda de 

e x pe r tos de l os o rg an� smos o f e r en tes pa r a  l a  e l a bo r ac i ón d� 
. . 

s u s  p ro p i a s  p r o pu e s t a s . E x c e pc i on a l men t e  e s  po s i b l e  que 

d i c ha ayud a s e  j u s t i f i q u e  c ua n d o  se t r a te d e  tec n o l o g ! as o 

t em á t i c a s  n u evas o d e  esc aso d e s a r ro l l o  en e l  pa ! s ; pero 

t r a t ándose d e  p r og r am a s  soc i a l e s " d i f l c i l me n t e  se pued e a c e p­

t a r  es t a  c oo p e ra c i ón a r i e s g o  de en t r a r  e n  un c i r c u l o  v i ­

c i o so según e l  c u a l l a  a s eso r í a  e x t e r n a  s e  j u s t i f i c a r l a  por 

l a  i n c a pac i d a d técn i c a  n a c i on a l y és t a  por l a  d e pende n c i a  de 

l a  p r i m e r a . 

I ne x i s tenc i a  de e v a l u ac i ones g l o b a l es d e  l a  CT I , aná l i s i s  

q u e  per m i t a  i d en t i f i c a r  l og ros , f r ac asos , ha l l a z gos y p r o-

b l emas f un d amen ta l e s ,  oc as i on a dos · por l a s p a r tes o por f a c -

t a r es e x óg enos a e l l a s ,  a s í  c omo p r oveer · l a  su f i c i en t e  i n -

f o r ma� i ón a d ec u a d a  a l o s d i s t i n t os n i ve l e s eva l u a d o s  p a r a  

l a  t oma d ·e-�d e c i s i on e s . 

M a n e j o  de l a  CT I en b a s e a c r i t e r i o s  muc has vec es i n f o r mados 

por i n t e reses po l i t i c es es trec hos y / o  p e r s on a l e s an t e s  que 
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t é c n i c os , f enómeno q u e  se ha r e f l e j ado t r ad i c i on a l men t e  n o  

s ó l o  en l a s ac e p t ac i ón � se l ec c i ón , de p r oyec tos p r oven i en t ps 

d e  en t i d a des u o r g an i s mos pr i vados más a f i n e s  a l a  e x p r es i ón 

po l í t i c a  en e l  pod e r , s i n o t a m b i én en l a  se l ec c i ón d e  e x per­

tos y c on su l tores i n t e r n ac io n a l es y n a c i on a l e s d e  l a  CT I . 

C a b e  a d v e r t i r  q u e  no pre t en demos c on es t o  i n v a l i d a r  l a  p r á c ­

t i c a  d e  c on t r a t ac i ón de c on su l t o r í a s e x t e r n a s , p u e s  no se 

pued e d esc onoc e r  su u t i l i d a d  y e f i c ac i a  en muc hos c a sos s i n o 

d e  e x p l i c i tar un prob l ema que se p l an teó c omo p r eocu pac i ón 

rec u r ren te en l as en t r e v i s t as rea l i z ad a s � 

D i sc on t i n u i dad de l os p r og r am a s  y p r o yec tos de CT I ,  y a  sea 

por f a l t a  de c on t r a p a r te presupue s t a r i a  n a c i on a l  o por l i m i -

tac i ones f i nanc i e r a s  de l os o r g a n i smos i n t e r n ac i on a l es ;  o 

por e l  c on t r a r i o ,  man ten i m i e n t o  de pr oyec tos no e v a l u � d os 

su f i c i en temen te que han dej a d o  d e  ser p r i o r i t a r i o s  < pa r a  e l  

pa i s  o p a r a  e l · o f e r en t e > , pero no p a r a  de t @ r m i n ados i n t e re­

ses buroc r á t i c os i n s t i t u c i on a l es o pe r son a l �s .  

Los f u e r t e s  rec o r t es . d e  l o s f on d o s  de pa r t i c i pac i ón l oc a l , 

gen e r a l men te des t i n a d os a f i n anc i a r l os g a s tos c or r i en t P s  

< l a C T I n o r ma l men te no c u bre g a s tos c or r i en t es > ,  i n c i d en en 

f o r m a  i m por tan t e  en l a  tasa de u t i l i z ac i ón d e  l a  a y u d a  e x ­

t e rn a . E s  e v i d en te que a l  n o  e x i s t i r  un m i n i mo d e  c on d i c i o ­

n e s  p r e v i a s  p a r a  e l  d e s � r ro l l o  d e l p r og r am a  o p r oyec t o  < p e r ­

son a l  t é c n i c o  y a d m i n i s t ra t i vo pagado p o r  e l  pa í s , i n f r a e s -

t r uc t u r a  bás i c a ,  e tc . > no es pos i b l e ,  en l a  m a yo r í a  d e  l o s 

c a sos , u t i l i z a r  fondos e x te� n os . 

E s t e  pr o b l ema t i en d e  a a g r ava r s e  en per i od os d e  c r i s i s , c a -

r r i én d ose e l  r i esgo d e  en t r a r  en un c a l l e j ón s i n  sa l i d a : es 

n e c e s a r i a  l a  c oo pe r a c i ón ex t e r n a  pa r a  d e s a r r o l l a r d e t e r m i n a -

d o s proyec tos , más es ta c oo per ac i ón r�q u i e r e  f on d o s  d e  c on -

t r a p a r t e ; a l  n o  e x i s t i r  é s t o s , no s e  pu e d e  u t i l i z a r  l a  C T I .  
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E x i s t enc i a  d e  mec a n i smos y requ i s i to s a d m i n i s t r a t i v os y ge­

�enc i a l e s en g o r �osos , en c u a n t o  a l o s requ e r i m i en t os de c o n -

t r a pa r t e  d e  l a  CT I , q u e  en l u g a r  de a g i l i t a r  su aprob�c i ón 

i m p i den en muc hos c a s o s  l a  u t i l i z a c i ón opo r t u na de l a  c oo pe­

rac i ón t éc n i c a ,  espec i a l men t e  c u a n d o  se t r a t a  de f on d o s no 

r eembo l s a b l es .  

Pe r 1 odos e x c es i va men te l a rgos de ge s t i ón y a p robac i ón de l o s 

pro yec tos d e  CT I ,  ( n o men o r  a 6 meses y has t a  más d e  2 

año s > , t i empo en e l  que se p r es en tan j u s t i f i c ac i ones d i l a t o-

� i a s de l a  .más va r i a d a  .í. n d o l e ,  i n c l u so po l í t i c a s ,  

b i o  d e  g o b i erno o de m i n i s t r o s . 

c omo c a m-

L í n e a s  d e  ac c i ón que v i enen , mu c ha s  vec es ,  " pre-e l aborad a s " 

y s u t i l men te c on d i c i on a d a s  por l os org an i smos o f er en t es , d e  

m o d o  e�.pec i a l , res pec t o  a l  c o mponen te " person a l  in tern ac i o -

n a l "  y de eq u i pos . En es t e  sen t i d o , a l g un os func i on a r i os 

pú b l i c o s en t r e v i s t a d o s  c o i n c i d en e n  es t i ma r  q u e  sue l e  

em p l ea rse en e l  ru bro d e  e x per tos y c on s u l tores 

i n ternac i ona l e s ,  en t re e l  60% y e l  90% d e l apo r t e  t o t a l de 

l a  CT I , po r pro yec t o . 

Ma r c o  l eg a l  r e f e r en t e  a l a  C T I  i n su f i c i e n t e  para n o �mar y 

gu i a r s u  a p l i c a c i ón , e s pec i a l m en t e  c ua n d o  l a  CT I pro v i ene de 

organ i smos c o n una i n f l u en c i a  c l ar amen t e  po l í. t i c o- i deo­

l óg i c a . ( 1 9 >  
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V .  Con c l u s i on es 

Po l i t i c as soc i a l es y po l í t i c a s  ec onóm i c as 

E l  obj e t i vo f u n d a m en t a l  de l a s po l í t i c a s p ú b l i c as , es pec i a l ­

men t e  en époc a s  d e  c r i s i s ,  se c en t r a  en e l  pape l red i s t r i bu t i vo 

d e l  E s t a d o  a f i n d e  c om pen s a r  no so l o  l as des i gu a l d ades es t ruc ­

t u r a l es en l a  d i s t r i buc i ón d e  l os b i en e s , i n g resos y o po r t u n i d a ­

des , s i n o  t am b i én l a  pesa d a  c a rg a  d e  a j us t e  q u e  sopor tan l os .sec -

t a r e s  más prec a r i os C Co rn i a ,  1 987 : 21ZJ7 ) • En es te sen t i d o , e l  

g a s t o  púb l i c o  d e be ten d e r  a u n a  reo r i en t ac i ón que aseg u r e  l a  c on -

secuc i ón de obj e t i vo s  de a j us te , por u n  l ad o , 

l a r g o  p l a z o , por o t r o . 

y d e sa r ro l l o  d e  

D i c ha reor i en tac i ón req u i e re e l  aumen t o  t an to de l q a � t o  

soc i a l  c u an t o  d e  l a . c
.
apac i d ad téc n i c a  d e l  E s t ad o  pa r a  e j ec u ta r  

l a s po l i t i c as p ó b l i c as en e l  ám bi t o  soc i a l , a s i  c omo de u n a  mayor 

pa r t i c i pa c i ón d e l  q ue ha c e r  d e l  sec tor p r i va d o  en e l  

c i a l . 

á mb i t o so-

En es t e  sen t i d o , c a be des t ac a r  l a  i m por t an c i a  de i n c en t i v ar 

l a  a r t i c u l ac i ón en t re el E s t ad o ,  l a  soc i ed ad c i v i l y el s ec t o r  

pr i va d o , en m i r a s  a en� r en t a r  so l i d a r l a  y e f i c a z men te l a  c r i s i s ;  

n o  c omo sus t i tu t o d e  l a  g e s t i ón es t a t a l , s i n o  c omo f a c t o r  c om-

p l emen ta r i o  a l a  p l an i f i c ac i ón y e l  mej o r am i e n t o  d e  l os rec u r sos 

humanos es t a t a l es p a r a  e l  d i se ñ o  y e j ec uc i ón d e  po l í t i c a s . 

< CE PAL , Méx i c o  e n e r o , 1 987 : 56 > 

E l  d i se ñ o  y d es a r ro l l o  d e  u n a  po l í t i c a  soc i a l  a l t e r n a t i va 

ex i g e , d esde l uego , l a  su pe r a c i ón d e  pe r s pec t i va s  que c onc i ben l a  

po l í t i c a  soc i a l  como sepa r a d a  y su b o r d i n a d a  -r-és i-c rualmen� • a l a  

po l í t i c a  e c o n óm i c a . E x i g e  l a  t oma d e  c on c i en c i a  de todos l os 

sec t o res i n vo l uc r a d o s  d e  su pape l p r o t a g ón i c o no só l o  en l a  e l a ­

borac i ón s i n o  en l a  e j ec uc i ón e f i c a z  d e  e s t a  po l í t i c a ; c a m b i o  que 
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requie re una ar ticu l ación din ámica y e f ec tiva d e  l as po l í ticas 

tendien tes a l  cr ecimien to y l a  acumu l ac i ón con l as po l í ticas so­

C: ia l es .  

Reestruc tu ración d e l  apa r a to esta t a l 

Exis te coincidencia en t r e  l as posicion es po l i tice-id eo l óg i ­

cas más div e r sas á l red e d o r  d e  l a  n ecesid a d  d e  rees t ru c tu r a r  e l  

apa r a to es ta t a l .  L a  ac tua l Ad m i nis t r ación coinci d e  e n  p l an t e a r  

es ta t a rea como u rgente , rees t ructur ación que i mp l ica cam bios no 

só l o  en l os nive l es de t oma de d ecision es , sino en l os ope r a t i vos 

y adminis t rativos , as! t am b i én como en l as f o rmas de ges tión cen­

t r a l es ,  y de entid a d es d ecen t r a l i z a das y seccio n a l es <Ve rd eso to , 

1 988 : 22> a f in d e  l og r a r  u n a  es t ru c t u r a  y o rg a n i z ación acorde a 

l os �eq u e r l m i en tos socioecon ómicos y po l � ticos de l Ecuad o r  con ­

temporáneo . 

Con s i d e ramos f un damen t a l comen z a r  a con s t ruir , como 

�enén d e z -Ca r r i ón sugiere, " l a s con d icion es con ducen t es a g e n e r a r  

din á m i cas d e  cambio socia l ,  económico y po l i tic e d istin tas, g en e­

rado ras d e  espacios po tencia l mente cond ucen t es a l a  even tua l 

red e f in i ción d e  l as r e l a c i on es d e  pod e r , t end i en t es a una re l a -

c i ón cad a  v e z  más via b l e  en t r e  d emoc r ac i a  po l i t ica y democr acia 

socia l . 11 ( 1 98 8 : 22> 

Es t a m bién i mpo r tan t e  c r e a r  l as con diciones " con ducen tes a 

l a  r e d e f inición de l as a r ticu l acion es en tre l a  soc i ed a d  civ i l y 

e l  Es tado, en t é r min os· d e  l o�r a r  C: a m bios no n ecesa riamen t e  g r a ­

d u a l es'', < I bid, 24> s i n o  pun tua l es que posib i l it en u n a  po l i tica 

socia l a r ticu l ad a  a l a  po l i t i ca económica . 

E l  aná l i s i s  d e  l os prob l emas re l a tivos a l as po l í t i cas so­

cia l es en épocas de c r i sis , pe rm i te iden tif i ca r  l as d i ficu l tades . 

v a c i os y o bs t ácu l os q u e  . n o  só l o  di f icu l tan s i n o  q u e  puedan i m-
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pedir el desarrol l o  de respuestas oportuna s  y ef i c i entes ;, pero 

además, constituyen un " reto a . la 

generar ini ciat ivas tendientes a 

creatividad " ,  un 

enfrentar la crisis . 

desaf í o  a 

Entender 

la "crisis como momento de creativi dad " <Ib i d, 2 6 ; Sonntag, 1988 > 

confiere a la crisis connotaciones posi tivas, como oportun i dad de 

enfocar a la problemática soc i al como algo que nos concierne a 

todos, y que obliga a imaginar soluciones novedosas y de conjun­

to . 

Coordinación i nter i nsti tuci onal y sectorial i zaci ón 

· El t ácito acuerdo entre los analistas de la pol í tic a social 

ecuatoriana en torno a la necesidad de lograr la conformación de 

una instancia ej ecutiva del más alto nivel para la coordinación 

interinstí tucional es amplio y . signific�tivo • . En este sen t i do, 

se ha planteado la c; reación de un " E j ecut i vo Soci al " < CEPAL , 

Lima, 1986 : 1 2 > ,  de un "Gab i nete Social " < Verdesoto , 1988 : 8 y 

Bustelo, 198 8 : · 10 ) , y de un · " Frente Social", denominaciones que 

denotan la búsqueda del máx i mo nivel de coher encia y fuer za pol i ­

tica en la cúpula del sistema . Por consiguiente, sólo con el 

apoyo, i mpulso y concurso de los más altos niveles de dec i sión 

pol l tica se cons i dera posible establecer prioridades que atra­

viesan a · todos los " sectores sociales " ,  asi como seleccionar l os 

programas y pol 1 ticas y ,  ante todo , determinar mecan i smos de 

coordinación con las poli ticas macroeconómicas < CEPAL, Bogotá, 

abr i.l , 198 7 : 33 > • 

Los analistas coinciden, además, en la importancia que re­

viste la vinculac i ón estructural del presupuesto nac i onal con 

l as pol i ticas sociales , pues es en el presupuesto donde se refle­

Ja 1� asignación- defin i t i va de recursos de acuerdo a l as prior i ­

dades que una Admin i �tración Estatal asigna. Por el l o  se ha 

hecho referencia a la necesidad de un Presupue�to Social que in­

tegre no solo a los sectores sociales sino a estos con los 
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sec tores económ i cos < Bus te l o ,  1 98 8 : 1 6) . Es t e  Presupue s t o  

d e ber i a  con t a r  n o  só l o  con e l  apoyo d e l  F ren te Econ óm i co , s i n o  

con mecan i smos d e  a r t i cu l ac i ón con l as i n s tanc i as de e l a boración 

y ej ecuc i ón d e l  P r esupues t o  Nac i on a l .  

En suma , e l  pun to noda l d e  l a  coo rd i n ac i ón i n ter i n s t i tuc i o­

n a l en .l o  q u e  a l a  po l i t i ca soc i a l  se re f i ere , se l oca l i z a en l a  

e x is tenc i a / o  no de apoyo p o l � t i co a l  m�s a l to n i ve l , pues d e be 

comba t i r  tendencias bu r ocr á t i cas ances t r a l es ,  m i n a r  r es i s tenc i as 

a l a  coope raci ón i n t e r i n s t Ltucl on a l  � amp l i a r  espaci os de so l i d a ­

r i dad y coope rac i ón en t re l os acto res soci a l es e i ns t i t u c i on a l es 

i n vo l uc rados , p a r a  tender a l a  con f o rmaci ón d e  un s i s t ema de 

po l i t i ca soci a l  < I b i d , 1 1 > .  

Coog@rac i ón Técn ica I nternaci on a l  

Cons i deramos opo r tuno sug e � i r l a  i m po r tanc i a  d e  l as s i gu i en ­

tes l i n eas d e  acci ón : 

Re a l i z ac i ón d e  u n a  eva l u a c i ón g l o ba l de l a  CT I b i l a tera l y 

mu l t i l a tera l , asi como de l a  ca pac i d ad de a p rovecham i en to de 

l as i n s t i tuci ones n ac i on a l es y d e  l os g ru pos soci a l es ben e­

f i ci a r i os ,  @Va l uaci ón q u e  debe i n c l u i r  l a  CTI que reci ben 

l as o r g an i z aci ones no g u bern a men t a l es ,  en t i dades que sue l en 

presc i n d i r  d e  l a  r e l aci ón con l os o r g an i smos d e  CTI nacion a l 

que , por l ey ,  deben conocer y a proba r es tos acuerdos . 

De f i n i c i ón d e  u n a  Po l i t i ca de CTI, asi como l a  p l an i f i cac i ón 

y prog ram aci ón co r r es pon d i en tes , en e l  con tex to de l as po l 1 -

t i cas econ ó m i cas , soci a l es e i n ternaci on a l es que se q u i e ran 

i m pu l sa r . E s t a  d e f i nl�=iÓn debe r í a  ex presarse en e l  P l an de 

Med i ano P l a z o  1 990-92 que e l abora l a  Sec r e t a r i a  Gen e r a l de 

P l an i f i cac i ón . 
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Re a l i z ac i ón d e  un a n � l i s i s  de ten i d o  d e l  m a r c o l eg a l  d e  l a  

CT I en c on su l t a  c on l as i n s t i tuc i ones y g ru pos bene f i c i a­

r i os ; y ,  en espec i a l , d e  l os dos i n s t r u me n tos l eg a l es e x i s­

ten t e s  s o b r e  CT I :  e l  Dec r e t o  S u p remo No . 20 1 - b d e  f e b r e r o  d e  

1 97 4  que c rea e l  Com i t é  Nac i on a l d e  CT l y e l  Dec r e t o  E j ec u­

t i vo 1 757 d e  1 4  d e  a br i l d e  1 98 8  que d e f i n e  e l  pro c ed i m i en to 

q u e  d e ben segu i r  l as en t i d ad es d e l  sec tor púb l i c o  pa r a  l a  

o b t en c i ón d e  l a . CT I . · E s te a n á l i s i s  f ac i l i t ar l a  l a  d i sc u s i ón 

y even t ua l a p r o bac i ón d e  u n a  l ey d e  Cooper ac i ón Téc n i c a  . I n ­

t e r n a c i on a l . 

P r oc u r a r  l a  m a x i m i z ac i ón de l a  u t i l i z a c i ón d e  person a l  téc ­

n i c o  n a c i on a l  en l os p royec t os d e  CT I . En es t e  sen t i d o , se 

d eb e r i a  c on tem p l_a r  l a  posi b i l i d ad de e s t a b l e c er porcen t a j es 

má x i mos d e  u t i l i z ac i ón d e  pe r son a l  téc n i c o  in t er n a c i ona l por 

p r og r ama o p roye�to , ten i en d o  en c uen t a  l a  d i spon i b i l i d a d  < o  

n o > d e  person a l n a c i on a l c a pac i ta d o  en l os á m b i t os d e  espe­

c i a l i z a c i ón q ue d i c ho s  prog r a m a s _ o p royec tos requ i eran . 

F ac i l i t a r  l a  u t i l i z ac i ón d e  l a  C T I  hor i z on t a l c on p a i ses de 

l a  Reg i ón , e s pec i a l men t e  en a q ue l l os c on p r o b l emá t i c as s i m i ­

l a r es y r e c u rsos c om p l emen t a r i os .  D e  es t e  modo se pod r i a  

a c c ed er a tec n o l og � as y m e t odo l og ! as d e  e f i c ac i a  p r o b a d a  en 

o t r o s  p a ! ses de l a  Reg i ón ,  por ej e m p l o ,  en e l  A r e a  de p e t ro­

q u i m i c a  en Ven e z u e l a ,  o d e  i n ves t i g a c i ón a g ropec ua r i a  en 

B r as i l o A r g en t i n a . 

F o r t a l ec i mi en to y po t en c i ac i ón d e  l a  c a pa c i d ad n a c i on a l p a r a  

e l  d i se ñ o  y e l a b o r a c i ón ;  g e s t i ón y eva l u a c i ón de proyec t o s  

d e  C . T .  
-----------

Es t a b l ec i m i en to d e  · un s i s t ema de i n f o r ma c i ón que f ac i l i te 

e l  s eg u i m i en to y l a  toma de d ec i s i ones s o b r e  e l  d e s a r ro l l o  

d e  p royec t o s  d e  CT l ; i n forma c i ón q u e  d e be r i a  s e r  d i f un d i d a  
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opor tuna y pe r i ód i c amen te . 

Un nuevo modo de pen sa r  

E n  es tos t i em pos d e  pro f un d i z ac i ón d e  l as c on t rad i c c i on es 

soc i a l es y econ ómi c a s , se requ i e r e  un n uevo modo d e  pen s a r  que 

c ue s t i on e ,  reva l or i c e , en r i quez c a  y red e f i n a  c a t ego r 1 a s  y c on c ep­

tos re l a t i vos a l o  soc i a l ,  ta l es c omo " sec t o r  pó b l i c o "  y " sec tor 

pr i va d o " ,  " c amb i o  soc i a l " ,  " in t eg ra c i ón " ,  " es tado " ,  " de s a r ro l l o  

soc i a l " ,  " po b r ez a " , · noc i on es que han i d o  pe r d i en d o  conn o t ac i ones 

prec i sa s  y adqu i r i en d o  o t r a s  c uya mu l t i p l i c i dad y d i ve r s i d a d  f re­

c uen t emen t e  o bs t a c u  1 i z a  el 1 og r o  de m .:í. n i mos ac: ue rdos opera t i  vos , 

c u an d o  d e  imp l emen t a r  po l i t ic as soc i a l es se t r a t a . 

E s  n ec esa r i o  i m pu l sa r  a l o  i n terno d e  l a  soc i ed ad ecua t o r ia­

n a  el surg i m i en to d e  una nueva " c u l t u r a  de l a  c r i s i s " , un nuevo 

mod o  d e  pen s a r  q u e  s a c u d a  e l  f a t a l i smo y l a  pa s i v i d a d , que ha b i ­

l i te y en señe a v i v i r  c on l os c am b i os que s e  suc eden en per í od os 

t a n  c o r tos y en r i tmos tan r á p i dos , que d evue l va l a  c on f i an z a  en 

e l  d i á l ogo f ra n c o , y c ue s t i on e  e l  c a r ác t e r  n eg a t i vamen t e  pro f é t i ­

c o  d e  q u i enes se l i m i t an só l o  a adver t i r l a s c a tás t ro f es ( pa r a  

d ec i r  c u an d o  's t a s  s e  han produc i do : " ; n o  l es d i j e ! " > ,  s i n  c om­

prome t e r s e  en l a  búsqueda de so l uc i on e s . 

Se requi e r e  g en e r a r ,  a l  i n t e r i or d e l  sec tor pú b l i c o , c on d i ­

c i on es c on d uc en t e s  a l  es t i mu l o  d e  n u e vo� c 6'd i gos de ac t i tud hac i a  

e l  t r a ba j o ,  t en d i en tes a l  c omprom i so d i n ám i c o , par t i c i pa t i vo y 

c r ea t i vo c on l a  l a bo r  c o t i d i ana . S i n  duda , e l l o  c on s t i tuye un 

r e t o  de con f ron t ac i ón c omp l ej a ,  pero i n e l ud i b l e ,  espec i a l men te en 

e l  ám b i to de l as en t i d ades que se p ropon en d i señ a r  y e j ec u t a r  una 

po l í t i c a  soc i a l  a l terna t i v a . 
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En s í n te�i s ,  se requ i e r e  un c am b i o  d e  concepc i ón ac e r c a  de 

l a  n a tu r a l e z a  d e l g a s t o  soc i a l , tend i en te a d�s p l a z a r e l en f oq ue 

c o n v enc i on a l d e  " l o  soc i a l " c omo " g a s to " , por un nuevo en f oque , 

de lo soc ia l c omo i n ve r s i ón . 
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N O T A S 

1 . - E l  ga s t o  soc i a l  se in t egra por l os gas tos cor r i en tes y d e  
capi t a l e s t a b l ec i d os e n  e l  P r esupues t o  Genera l d e l  E s tado 
pa ra : E ducac i ón y Cu l t u r a ,  B i en es ta r  Socia l ,  T r a ba j o  y Re­
cu rsos Human os , S a 1 ud y Des a r ro 1 -I-1-EOt=t-C.oiD�IR .... Wif'A.aw¡¡.,lr..-.������=== 

2 . - L o s  p r i nc i pa l es t r a bajos s o b r e  po l í ticas socia l es en l a  pre­
sen t e  década en e l  Ecuad o r  son pos i b l emen t e  d e l  CONADE / I SS /  
PREALC sobre P l ani f i caci ón d e  l as Neces i dades B�sicas 
< 1 983> ; Es t r a t eg i a  d e  Desa r r o l l o de l Sec to r  Socia l < 1 980> ; 
L i n eami en tos d e  u n a  E s t r a t eg i a  pa ra el Desa r ro l l o < 1 984> ; 
Aprec i a c i ón d e  l as Po l i t i cas y l os Programas de Desa r r o l l o  
Soc i a l  en 1 98 1 , Secre t a r í a  Gene ra l de P l an i f icación, 1 982 ; 
Po b l ación y C ambi os Soc i a l es, en co l a bo r ac i ón con e l  UNFPA 
en 1 987, d e l  I ns ti t u t o  Nac i on a l  de l Ni�o y l a  Fami l ia Cua­
d e rnos 1 a l  ó y e l  T ercer Sec t o r , 1 986 de l PNUD . I nformes 
so b r e  e l  E s tud i o  Eya1ua t i vo de l os efec tos de l a s po l í t i cas 
pú b l i ca s  p r epa r ad os por va rios consu l tores d e l  PNUD en e l  
ma rco d e l  proyect o  ECU/ 8 1 /00 1 ,  d e l  UN I CEF, L a  crisis : e f ec­
tos en n i ñ os y muJeres ecu a t o r i anos, 1 988 y Si tuaci ón socia l 
y económica d e l  Ecuad o r : Un an� l is i s  gen era l ,  UNICEF , 1 985 ; 
d e l  ILD I S, C ONADE, ILPES l as Ponencias d e l  Sem i n a rio In ter­
naciona l  " Nuevas or i en t ac i ones de l as col .í.ticas soc i a l es en 
América La tina y E l  Car i be", 1 988 . 

3 . - Este even t o  se r ea l i z ó en San t i ago d e  Chi l e, o rgani z ado por 
CEPAL , UNICEF, 1 98 2. ' 

4 . - Simposio d e l  Cen tro La tinoame r i can a de Traba j o  Socia l <�­
LA T S>, P l ayas, 1 97 8 . 

5 . - Es t a  caracter .í.s t ica pareceria ser común en e l  sis tema cap i ­
t a l i s t a . A l  respec t o  se h a  se�a l ado q ue  con l a  e x pans i ón 
de l . sis t ema capi t a l i sta se i n trodu j o  una nueva or todox i a  
para e l  ord en amien to d e  l as re l acion es soci a l es a l  pr i vi l e­
gia r - l a  d imen s i ón econ óm i ca y su bord i n ar l a  dimensión soc i a l  
a l a  d l n �m i ca d e  l a  mod e rn i z ación, en tendid a como difus i ón 
en l a  periferie d e  l a  civi l i z ac i ón i n dust ria l <Mancer o  1 988, 
5 ) . 
Según e l  I L PES, <Prob l emas d e i Desa rro l l o  Soci a l  de Amér i ca 
L a t i n a, Cuadern os ; ILPES, 
l os gas t os de in versi ón 
ve z fij ad a  l a  par t e  
f u n d amen t a l es económicas, 
pro p i amen t e  d i cho .  

No • . 1 9 )  se con s i d era "res i dua l "  a 
no pr i or i t a r i os ;  es decir que una 

d es tina d a  a l as n eces i d ad es 
e l  resto se des t i n• a l o  soc i a l 

ó . - E l  porcen t a j e  prome d i o  d e · par t i cipación presupuRst•r i a  de 
l os sect ores d e  Educ'ac i ón, Sa l Úd en l a  década del 70 1 v am � 
f ue e l  si guien t e :  Educación < 1 . 970-79> 22 . �1. ;  1 980-95 3 1 . 5% ;  
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el punto más alto f ue en 1 98� en el que alc an z ó  el 33 . 0% .  
Salud, en el periodo 1 97 0 - 7 9  tuvo un promedio de 6 . 5% y du­
ran te 1 980-85 subió a 6 . 9% .  Sumados los p resu puestos d e  
estos dos sectores tenemos q ue para e l  l e r per iodo ( 70-79> 
alc an z an el 29 . 4% y para 1 980-85 suben al 38 . 4% d el Presu­
�sto Na�� onal- � Es necesa�io ac larar q u e  es tos dos sec­
tores en los años 86 al 88 f u eron l os más afectados en la 
red uc ción del gasto soc ial C Suáre z y otros 1 987 , 4 7 ; Ver­
desato, 1 988 , 27 > .  

7 . - Véase los estudios q ue c onstan en la bibliograf í a  de es t e  
trabajo sobre Nutrición, de la Secretar i a  General d e  Plani­
ficación, de la Situación de la Salud en el Ec uador, del Mi­
nis terio de Salud y varios · trabajos de UN I CEF y el I NNFA 
respecto de los efectos de la crisis en niñ os y mujeres. 

8 . - De acuerdo a un estudio realiz ado por Luis Hidalg o  Lópe z 
sobre la Legislación I nformal y publicado por la Pontificia 
Universidad Católica del Ecuador , Admi nistración del Estado 
y Derecho Social a la I nformación , e x iste actualmente en el 
Ecuador , más de 38 . 000 normas de c arácter legal vigentes , de 
las 52 . 5 1 8  dictadas desde e l  nac imiento de l a  Repúblic a. 
Prec isa, además , que de l as 38 . 196 normas , 9 1 1 corresponden 
a leyes y reglamentos , mientras 37 . 285 son leg i slación 
secundaria c omo a cuerdos , regulaci ones , resoluc i ones, 
decretos ejec utivos , etc . 

9 . -

• 

Decreto E j ecutivo 1 95 ,  Registro Ofic i� l N .  65 de l 
v i em bre de 1 98 8  • 

1 4  de no-

1 0 . - Bustelo desarrol l a  detenidamen te la temática de los diferen­
tes actores de 1 �  pol 1 tica social y sus funciones bá sicas 
en un trabaj o  sobre "Poli tica Soc i al en un c onte xto de c ri­
s i s  ¿se r á que se puede? '' < 1 988 , 8 > . 

1 1 . - Verdesoto 1 988 , 1 2 . Datos basados en el " Anál i sis del gas t o  
social " de Adolfo Bedoya , PNUD, P r oyec to ALA / 86 / 004, 1 98 8. 

1 2 . - La División de Asuntos Sociales de la CEPAL , entiende por 
'' sectores" a c i ertas formas de acc ión socia l sujetas a la 
pol1tica ofic i al . I LPES , Problemas de Desarrollo Social 
1 97 4 , 4 1 .  

1 3 . - El crecimiento de los sectores sociales , en el sec tor pú­
blic o ec uatoriano , - se enmarca dentro del desarrollo general 
del mismo , especi�lmente en las dos últimas décadas . " Si 
bien es cierto q ue és te -desarrollo- no ha sido produ c t o  de 
acciones p l anificadas , no es menos cierto que se ha deb i d o  a 
la necesidad de solucionar los cada vez mayores y comp l ejos 
problemas originados en la legitimidad de las demandas so-
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c i a l es ,  ag r a v a d a s  por l os desaj us t e s  e s t r�c tu ra l es '' . C Gr u po 
d e  Coo r d i n ac i ón de Desa r ro l l o  Adm i n i s t r a t i vo , . s . f . , 1 02 ) . 

1 4 . - Según H i d a l go L ó pe z  " La Leg i s l ac i ón I n f o rma l '' ,  E l  CONADE 
fo rma pa r te de 93 Cue r pos Co l eg i ados , e l  M i n i s t er i o  rle 
Educ ac ión , 48 ; e l  M i n i s t e r i o  de Sa l ud ,  36 ; e l  Mi n i s t er i o  de 
T r a ba j o ,  27 ; y e l  de B i en e s t a r  Soc i a l , 1 6 ;  p .  296 . 

1 5 . - Por c o s to-e f ec t i v i dad , en t i ende · Bus te l o  C Po l í t j c a  Soc i a l  en 
un con te x to de c r i s i s  l será que se pued e ; 1 988 : 25 > e l  u so 
m í n i mo d e  rec u r sos por u n i dad de e f ec t i v i d ad o b ten i d a p a r a  
a l c an z a r  e l  mayor número de bene f i c i a r i os .  

1 6 . - Con a g han 1 985 , c i tado por Amp a r o  Men én d e z -Ca r r i 6n < 1 988a , 
9 ) . 

1 7 . - Sa l vo a l gunas i n formac i ones gene r a l es c on s i gn a d a s  en e l  I n ­
forme d e l P r esi den te d e l CONADE a l  Con g reso Nac i on a l 
C Ag as te ,  1 988 > no e x i s ten pu b l i c ac i on es o f i c i a l es que t r a t e n  
es t e  p r o b l ema n i  sobre l os mon tos o f rec i dos y u t i l i z a d os ; 
po r l o  que l as a p rec i ac iones que aqu � se r ea l j z an ,  es t�n 
basad a s  en i n f o rmAc iones o b ten i d a s  por 9 1  au tor , en l a s 
en t r ev i s tas r e• l � z a d a s  a fun c i on a r i os v i n c u l ados a l a  CT I .  

1 8 . - La re v i s i ón b i b l i og r á f i c a  sobre es te t ema permi t i ó  c on c l u i r  
l a  i n e x i s tenc i a  de es tud i os o an � l i s i s  pu b l i cados . En t a l  
bÓsqueda f u e  pos i b l e ,  en c am b i o , enc on t ra r  func i on a r i os 
pú b l i c o s  con e x pe r i enc i a  en e l  ámb i to d e  l a  Coo pe rac i ón 
Téc n i c a  I n ternac iona l y c on c r i t e r ios c l a ros · sobre su 
prob l emá t i c a .  F ren te a esta si tuac i ón se con s i d e r ó  
conven i en te en t re v i s t a r l os a c e p t an d o  su c on d i c i ón , esto es , 
que se gua r d e  a bso l u ta reserva en c uan t o  a l a  i d en t i f i c ac i ón 
d e  l a  f u en te .  

1 9 . - A p r o pó s i to d e  es ta tem� t i c a , en e l  g o b i e r n o  an te r i o � d e  
Febres C o r d e r o , f u e  am p l i amen te c onoc i d o  y d e ba t i d o e l  c a so 
d e  l os Cen t ros de estud i o s  a poyados por F u n d a c i ones u 
org an i smos e x t r a n j e ros . V�ase a l  res pec to para e l  c a so d e  
l a  C o r p o r a c i ón d e  Es tud i os pa r a  e l  Desa r ro l l o C CORDES > e l  
t r a ba J o  d e  J o r g e  Or t i z : E l  c aso Fun d a c iones : c�ono l og 1 a  d e  
un desa t i no , C ORDES , 1 988 . 
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T eo r 1 a ,  
L a t i n a ,  
Mé >< i c o  • 

acc i ón soc i a l  y d e s a r r o i l o  en Am�r i c a  
I LPES , E d . S i g l o . X X I ,  2a ed i c i ón , 

La s i tuac i ón d e  l a  sa l ud en e l  E c u a d o r , MSP , 
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" E l  ro l de l E s t a d o  en l a  n ueva ec on om í a  ven e ­
z o l an a " , e n  Cou r i e l .  y o t ros. . Es t r a t eg i a s  a l ­
terna t i vas d e  desa r ro l l o  pa ra Amé r i ca d e l  
Sur. CEPAL , I LPES , · FLACSO, I L D I S, PNUD , La 
P a z .  

L a  C r i sis : E f ec tos e n  ni�os y muj e r es ecua to­
r i anos , Qui to. 

S i tuaci ón soci a l  y econ óm i ca d e l Ecuad o r : Un 
aná l i s i s  gen e r a l ,  Qui to. 

" E l  comporta m i en to de l os grupos soc i a l es con 
mi r as a l a  conce rta c i ón " ,  F I DES , Qu i to, 
s•p t i emb re. 

" E l d•s• r ro l l o  •sq u i v o . L• búsqued a de un 
en f oq ue un i f i ca d o  p a r a  e l  • n � l i s i s  y l a  p l a ­
n i f ic•c i ón d• l desa r ro l l o " en Rev. de la 
CEPAL', San tiag o  d e  Chi 1 e ,  a g osto . 
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