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PRESENTACION

La Sede Ecuador de la Facultad Latinocamericana de Ciencias
Sociales, desarrolla un conjunto de actividades en el campo de la
docencia de post—-grado, investigacién 9 cooperacidén técnica, en
el marco de su programacién para el periodo 1989-1991. Desde el
Area de Cooperacién Técnica de FLACSO, procura incorporar un
componente de programacidn institucional que contribuya a la re-
flexién para 1la acciédn, en temas que interesan particularmente
al pais Sede. E1 Documento que aqui presenta es producto del tra-
bajo que el Area de Cooperacidn Técnica ha iniciado recientemente

en torno ai tema de las politicas sociales.

En efecto, gran parte de las actividades del Area de Coo-
peracién Técnica a partir de este aRo, se concentra en un campo
de fundamental importancia, cual es, el tema de las politicas
sociales. Se trata de desarrollar, desde FLACSO, li{ineas de re-
flexién orientadas a contribuir al debate en torno a un tema de
profundo interés para el Ecuador, dados los desafios mediatos e
inmediatos que el pais Sede confronta para la elaboracién de al-
ternativas de politica en el 4mbito de lo social, como sustento

de un proyecto transformador.

El Documento sobre los "Cuellos de Botella de las Politicas
Sociales", nacidéd de una 1inquietud compartida a lo interno de la
Sede, acerca de la necesidad de plantear una reflexidén institu-
cional capaz de contribuir a alimentar la reflexién y el debate
entre fodos aquellos que, desde distintos quehaceres y dpticas,
estdn 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 reflexidn para la accidn, en un momento
en que lo social se torna fundamental como eje articulador de un

proyecto de cambio.



El Documento con que iniciamos la Serie FLACSO-Debate ha
sido preparado por Lautaro Ojeda Segovia, Coordinador del Area de
Cooperacidn Técnica de la Sede. Representa, ademds, un trabajo en
cuya preparaciédn 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 disciplimar, vy
diversidad de enfoques y perspectivas. Los resultados de estas
reuniones de discusién interna del documento han contribuido,

estoy sequra, a enriquecer las reflexiones del autor.

Conviene, en todo caso, sefalar que el trabajo que aqui pre-
sentamos es, por disedo, un documento que contiene una reflexidn
general e inicial acerca del tema. No pretende ser una reflexidn
“"acabada®“. Por el contrario, se trata de plantear una primera
propuesta de abtordaje acerca de los cuellos de botella de las
politicas sociales como tema de reflexidén que, sin duda, deberd y
serd enriquecida con las reflexiones que surjan del debate que
esperamos generar. Ni el autor, ni la Sede, pretenden plantear
”respuestas“ o “soluciones". La intencidn es mucho mds modesta,
pero no por ello menos importante. Queremos, simplemente, con-
tribuir a alimentar un debate necesario. Sin duda, los "cuellos
de botella" que @1 Documento identifica pueden ser ampliados,
afinados y profundizados. El1 Documento contiene, sin embargo, un
planteamiento claro y sin concesiones acerca de algunos de los
principales temas vy problemas que consideramos deben ser tomados
en cuenta al pensar en el diselfo de una politica social alter-

nativa y eficaz en el Ecuador de hoy.

_También cabe seralar que el Documenta alude a una serie de
nociones, conceptos, enfoques y perspectivas que son -y deben
ser- objeto de debate. De alli la cautela con que se manejan a lo
largo del texto. Se trata, en efecto, de un Documento que reco-
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noce la complejidad del tema que aborda, y que no intenta ni pre-
tende ' -ni puede- adoptar una postura doctrinal o politica deter-
minada. En este sentido es un documento abierto. Lo es, tam-
bién, en su cardcter de reflexibn tentativa e inicial. Representa
el &nimo de una entidad académica consciente de la necesidad de
ofrecer una contribucidn concreta e independiente al debate en
torno a la naturaleza de la politica social. Como tal, constituye
la primera entrega de una serie que contendrd aportes sucesivos
en el 4&mbito de las politicas sociales. Futuras entregas de la
Serie contendrdn , seguramente, algunos ‘cuellos" adicionales,
y/0 el desarrollo especifico de determinados cuellos de botella
que aqui se plantean de manera preliminar, planteados en forma
general e inicial, pero que merecen una profundizacidn posterior.
En todo'caso, el Documento no tendria sentido de no concitar dis-
cusién y debate en torno a los planteamientos que contiene. De

ello estdn conscientes “el autor y la Facultad.

Cabe destacar que el autor combina una trayectoria por demds
pertinente al tratamiento del tema, ya que Lautaro Ojeda es un
profesional con vasta experiencia en la gestién pdblica y de pla-
nificacién en el A&mbito de las politicas sociales; a ello se
arade una amplia trayectoria en el 4mbito universitario vy acadé-
mico, como profesor e investigador. Pienso que esto le da par-

ticular interés al Documento que aqui presentamos.

El contenido del Documento se nutre de material de entrevis-
tas con algunos funcionarios de amplia trayectoriaAen el sector
publico, que escogieron no ser identificados pdblicamente. A
ellos, nuestro agradecimiento.por la valiosa colaboracién pres-

tada al autgcﬁe;_ la identificacidén de temas vy problemas que a

pesar de su importancia no suelen ser mencionados abierta y pd-

blicamente. Quiero dejar constancia, asimismo, de mi agradeci-

miento personal a la planta académica de la Sede, por la serie-

dad, solidaridad, compaferismo y espiritu institucional con que
S



confrontaron la tarea de contribuir a la elaboracién de este Do-
cumento. Esta dimensidn de compromiso institucional estd impli-
cita a 1o largo del trabajo del Profesor Ojeda, y queremos que
asi lo entiendan los lectores, teniendo en cuenta que la planta
académica de FLACSO esta conformada por profesionales de distin-
tas especializaciones, que son portadores, ademds, de distintas
perspectivas tedricas, a pesar de lo cual, impulsaron y estimula-
ron al autor en el proceso de .elaboracién de este trabajo, como
si se tratara de un documento propio, aunque a titulo individual
no concuerden necesariamente con alqunos aspectos relativos a la

premisas y conclusiones tentativas que plantea.

Esperamos que esta primera entrega de la Serie FLACSO-Debate
estimule la discusién, la provoque y la anime. Esperamos que
contribuya a promover espacios constructivos para la confronta-
cién de una problemdtica cuya complejidad requiere un esfuerzo
colectivo, de generaciénpde las nuevas preguntas necesarias para
identificar las condiciones conducentes al encuentro ce caminos
alternativos para ir transitando, de manera creativa y eficaz, de
la concepcién de lo sgcial como gasto a  la concepeidn de lo so-
cial como inversidn.

Amparo Menéndez-Carridén

Directora



PROLOGO

Desde hace aproximadamente quince aRmos, de manera casi ob-
sesiva he buscado espacios académicos en los cuales pueda desa-
rrollar la problemdtica de las politicas sociales. Posiblemente
los argumentos presentados para su justificacién, el incipiente
avance de las mismas pol{i{ticas y programas sociales, asi como la
ausencia de un status epistemolégico que legitime tal problem&-
tica en el 4mbito de las ciencias sociales ecuatorianas, impidie-

ron que esta preocupacidén se concrete.

Dos hechos a mi parecer fundamentales abren promisorias
perspectivas al andlisis académico de las polifticas sociales,
desde la Facultad Latinoamericena de Ciencias Sociales (FLACSO)
Sede Ecuador: las graves consicuencias sociales y econdmicas que
pone de manifiesto la‘crisis, y la bdsqueda de formas creativas
de expresidn del conécimiento social comprometido con el "aqui vy

ahora"™ de la realidad ecuatoriana.

No ha sido f&cil optar por esta linea de trabajo, tradicio-
nalmente ubicada en el 4mbito del asistencialismo o bien en el
que justifica los efectos ‘"perversos" de determinadas politicas

econdmicas.

Algunos borradores fueron paciente y diligentemente analiza-
dos y criticados por el equipo de académicos de la FLACSO, y en
especial, por la Directora, a quienes agradezco profundamente.
Sin esta intervencién esclarecedora no hubiera sido posible lle-

gar a término el proyecto inicial.

El documento que tienen en sus manos es una auténtica “pro=
vocacidédn" para el didlogo y la discusidn, y estd dirigido a quie-
nes se hallan involucrados directa o indirectamente en la gestidn
y aplicacién de lés politicas sociales. Espero, por lo mismo,

7



que los temas planteados se debatan en los espacios democrdticos
del Estado, en las organizaciones de base, en los partidos poli-
ticos, en 1los centros académicos y todos aquellos grupos inte-

resados en @l desarrollo social del Ecuador.

Las criticas y aportes serdn bienvenidos.

El autor
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I. Introduccidn

Las politicas sociales estdn 1llamadas a desempedar un papel
central en el mantenimiento, orientacidén y reproduccién de la
fuerza de trabajo, a través de la asignacién de recursos presu-—
puestarios, de la orientacién del gasto pdblico y del producto
social, vy de la aplicacién de medidas y programas compensatorios
de las politicas econdmicas de ajuste, todo ello con miras a fa-

vorecer a los sectores sociales de menores recursos.

La agudizaciédn del deterioro del nivel y calidad de vida de
la gran mayoria de la poblacién ecuatoriana en la presente déca-

da alerta, precisamente, hacia la necesidad de confrontar el

tema.

El propésito de este trabajo es contribuir a la realizacidén
de un debate necesario acerca de las politicas sociales. E1 tema
se aborda a partir de un esquema simple de definicién 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 politicos, legales, administrati-
vos e 1incluso conceptuales, que tienden a obstaculizar las pro-
puestas de innovacidén o cambio, en la direccionalidad o préictica
qQue el aparato Estatal pretenda llevar a cabo para enfrentar, en

forma racional y eficiente, los retos que se plantea.

Los indicadores relativos a la situacién de los grupos més

vulnerables de la poblacidn ecuatoriana demuestran la gravedad y

amplitud de la crisis econdmica y social. - El empleo, -los sala-
rios, la nutricién, el trabajo infantil, el gasto social pueden
ilustrar el estado critico en que se desenvuelve 1la vida de los

sectores m&s vulnerables socioecondmicamente. Por ejemplo:
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La tasa de desexupacién abierta que no llegaba al &% de la
Poblacién Econdmicamente Activa (PEA) en los aRos sesenta,
actualmente supera el 13 por ciento. AR&dase la subutili-
zaciédn de entre el S0 yv 68 por ciento de la PEA que, por
razones de indole estructural, guarda relacién con el patrén
tradicional de desarrollo y acumulacién econédmica del Ecua-
dor(Pareja, 1988: 164).

El porcentaje de la PEA que tiene un ingreso inferior al
costo de la canasta familiar, pasa del 68.7% en 1975 al
84.5%Z en 1985 (MBS,198%: 6).

En 1975 1la remuneracién promedio era de 2.409 sucres y el
costo de la canasta familiar era de 4.304 sucres; es decir,
dicha remuneracién cubria el S7% de la canasta. En 1984 la
remuneracién promedio de B8.563 sucres permitid cubrir sola-
mente el 42%Z de la canasta familiar que tuvo un costo de
20.235 sucres(Ibid).

El Producto Interno Bruto (PIB) pef cdpita en 1987 fue mauy
similar al de 1975, lo que en términos reales significa que
la capacidad de adquisicidn de bienes vy servicios bha invo-
lucionado a 1los niveles existentes 11 aRos atrds (Pareja,
1988: 163).

La prevalencia de desnutricidn en menores de cinco aRos se
presentd asi en 1986: 623.241 nifos padecian desnutricidn
crénica; 423.108 nifRos, desnutricidén global; y, 50.465 nifos
desnutricién aguda, es decir, que estaban en riesgo de morir
(Freire, 1988: 37).

La produccidén de alimentos dirigidos a abastecer el mercado
interno experimentd durante el quinquenio 1976-1980 un de-
crecimiento de 16.5% que se agrava en los afos 1981-1985 en

11



que declina a menos 23%7? (UNICEF-Ecuador, 1988: 26).

= Los gastos sociales del sector pdblico han descendido sen-

siblemente desde inicios de los 80°. Mientras en 1980 los

———=———-gastos sociales({]l) ascendian a 43.7% del presupuesto nacio-

nal, en 1986 representaron el 31%, siendo el caso m&s noto-
rio de descenso relativo el de educacién que en 1980 dispuso
del 33 por ciento del presupuesto nacional, mientras que
para 1985 bajé al 22.8% (Santos, 1987: 33).

= Aproximadamente un millén de menores de 15 aRos trabajan en
la ciudad como vendedores ambulantes, lustrabotas vy ayudan-
tes en la construccién y, en el campo, en labores agricolas
y artesanales, cuidado de ganado,en condiciones de alta pre-
cariedad (MBS, 1989: 7). '

Los indicadores aqui mencionados a manera de ejemplo, mues-
tran una caida generalizada de la calidad de vida de la mayoria
de la poblacidn ecuatoriana. Plantean, asimismo, la necesidad de
poner en debate reflexiones méds amplias y generales sobre el con-
tenido, controversias y problemas en torno al tema de las politi-

cas sociales en el Ecuador.

11. Complejidad del tema

Hasta la crisis de los 80’ la preocupaciédn tedrico-metodolé-
gica sobre las politicas sociales en el Ecuador se desarrollé:
a) alrededor de los sectores sociales "“tradicionales" (salud Y
educacién); vy, b) dentro de una perspectiva de cardcter eminen-

temente descriptivo y sectorial.

Fue en los albores de la presente década, y particularmente
en los dos Ultimos aRros, cuando comienzan a aparecer reflexiones
referentes al conjunto de las politicas sociales ecuatorianas.

12



IFLACSO.- Bibiiogecy

Jadcome (1985) y Djeda (1988) han planteado andlisis estrechamente
relacionados con la planificacién social nacional, de indole sec-

torial. Por su parte otros autores, entre ellos, Santos (1987),

Mancerg_fl?BB) y Pachano (1988) han realizado esfuerzos por en-
marcar vy analizaF iés Abbfitic;s sociales dentro de una perspec-
tiva global. Particularmente Mancero.(1988), intenta’relacionar
las politicas sociales con temas tales como crisis, democracia,
reformismo, modernizacién del Estado, soberania popular, raciona-
lidad politica, ideologia de la crisis, y politicas estatales en

general.

Finalmente entidades como la Secretaria General de Planifi-
cacién, el Instituto Nacional del Nifo vy la Familia (INNFA); vy
organismos internacionales como UNICEF, y Fundaciones como la
Friedrich Ebert (ILDIS), desde diferentes enfoques, han tratado
la problemdtica de las politicas sociales dentro de perspectivas
globales, aunque de manera esporddica e insuficiente para dis-
poner de elementos que permitan explicitar posiciones tedricas o

tomas de postura definidas(2).

A pesar de los trabajos mencionados las contribuciones tedé-
ricas y analiticas sobre la politica social como conjunto son
exiglias, lo cual puede atribuirse en granm medida, al contenido
qQue generalmente se otorga a lo "social" como una esfera espe-
cifica, discusién que consideramos pertinente por su estrecha
relacién con el contenido vy alcance del tema. Detengdmonos un

momento en este punto.

Rolando Franco (1983) analiza las principales connotaciones

y usos de los términos "social" y "politica social", en referen-

cia a las "grandes controversias" existentes. Las interpretacio-

nes, siguiendo a Franco, podrian agruparse bdsicamente en dos

tipos: unas de indole global, que consideran "lo social" como

perteneciente a la colectividad en su conjunto; en este sentido,
13



"lo econdmico" seria parte de "lo social"; y otras, de tipo res-
tringido, segin las cuales "lo social" se contrapone a "lo econdé-

mico" como concepto particular, referido a niveles de vida.

Si se adoptan estas interpretaciones como fundamento concep-
tual de la politica social, dentro del primer grupo ("lo social"
ligado al sistema global) el alcance y los objetivos de la poli-
tica social se centrarian en la innovacidén y el cambio econdmi-
co-social, expresados, por ejemplo, en la reforma agraria, tribu-
taria, urbana, etc. En otras palabras, la politica social se
constituiria en instrumento de transformacién de la sociedad. En
cambio, el concepto de politica social que se basa en la concep-
cién de "lo social" como tipo especial de politica, se asimila al
bienestar humano, reduciéndose a la sumatoria de varios sectores
sociales (educacidn, salud, vivienda, sequridad social, nutricién
y alimentacién, saneamiento, recreacidn, etc.). La planificacidn
ecuatoriana de politicas sociales ha tendido a enmarcarse dentro

de la segunda concepcidén mencionada.

Otro tipo de acercamiento hacia las principales nociones de
politica social existentes permite encontrar, ademds, problemas
de caricter ideolédgico-politico que explicarian, en dltima ins-
tancia, las diferentes (y hasta contradictorias) nociones exis-
tentes. Solari, por ejemplo, en base a las exposiciones realiza-
das en el Simposio Internacional sobre Politicas de Desarrollo
Social en América Latina y el Caribe(3), plantea que las politi-
cas sociales son "formas de enfrentar las injusticias y las gra-
ves tensiones sociales que producen las transformaciones y nece-
sidades de la acumulacién capitalista, no para cambiar el sistema

sino para defenderlo de sus peores consecuencias vy por ultimo

para justificarlo" (Solari, 1982: 4). Dentro de la misma pers-

pectiva, Graciarena (1982), considera 1la politica social como

medida paleatoria, correctiva de los efectos "malignos" generados

por el crecimiento capitalista. Titmuss (1981), en cambio, atri-
14



buye a la politica social la funcién de redistribucidén. Hay
qQuienes van mas allad al asignar a la politica social una funcién
estrictamente ideolédgica, como elemento que se incorpora al
discurso politico y al lenguaje interpretativo de la clase domi-

nante, que es lénguaje qQue legitima la gestién del Estado.(4)

Para efectos del presente trabajo se entenderd por politica
social, el conjunto de acciones publicas o privadas, orientadas a
la reproduccién de la fuerza de trabajo, a la asignacién y dis-
tribucién del gasto e inversién, particularmente piblico, en pro-
cura de condiciones de bienestar de los sectores mi&s wvulnerables

o0 socioeconémicamente precarios de la sociedad.
Partimose,ademds, de las premisas siguientes:

U8 Posturas simplistas que conciben al Estado como mero instru-
mento de dominacidén, y le "reprochan" ser causante de una .
situacidn econdmica y social determinada, carecen de vali-

dez analitica y operativa.

263 Posturas de "eximir de culpebilidad" al Estado por las
condiciones socioecondmicas imperantes internamente, dadas
las condiciones externas que restringen sus posibilidades de
accién para enfrentar sus responsabilidades bdsicas en el

dmbito de las politicas sociales, no son sostenibles.

3. Existe una dindmica de interaccidn mutua entre Estado, so-
ciedad civil y condicionamientos externos, con diversos gra-
dos de incidencia. Ello sugiere la complejidad de las ar-
ticulaciones que intervienen en el disefo de politicas

-——spciales;—asi —comola —importancia de las responsabilidades
compartidas, mo 2016 en la causalidad, sino en la busqueda

de alternativas.
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4, "La crisis" no es causa final del problema social, pero pone
de manifiesto de manera mds dramdtica el papel que tienen
los actores politicos y sociales en ella. La crisis ha pro-

fundizado y quizd llevado al limite determinadas contradic-

ciones existentes entre el Estado y la sociedad civil, pero

no las ha generado.

Ello significa que, en coyunturas de crisis como 1la que el
Ecuador actualmente confronta, se requiere el surgimiento de
alternativas novedosas para el manejo de dimensiones coyun-
turales o estructurales de 1la crisis. En este sentido, el
rol de una politica social alternativa se torna de crucial

importancia.

I11. Contenido y alcance del documento

En este documento se identifican siete dilemas y "cuellos de
botella" de las politicas sociales en el Ecuador. Se trata, de
problemas pasibles de confrontacidn ‘de existir 1la decisidén
politica y compromiso societal de confrontarlos, aunque su solu-
cién implica la visualizacidén de tiempos y ritmos di{eréntes. de

acuerdo a la naturaleza y magnitud de los mismos.

En algunos casos se ilustran dilemas vy contradicciones con
ejemplos a fin de mostrar, concretamente, la forma en Que se ma-
nifiestan. Se procura, ademas, sefalar "zonas grises® que re-
quieren ser dilucidadas vy, al mismo tiempo, sugerir aspectos
"clave" de los conflictos a los que tales "cuellos" remiten. Se
plantean algunos interrogantes que sirven de guia para la bls-
queda de "salidas". Finalmente, se puntualiza algunas conclusio-
nes preliminares en torno a las politicas sociales y econémicas,

la reestructuracidédn del aparato estatal y la cooperaciédn técnica.

Por consiguiente este es un documento de trabajo que no pre-
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tende ni puede ser una contribucién definitiva, sino que se pre-
senta como un primer aporte a un debate que requiere ser plan-
teado e iniciado para que, instituciones y personas preocupadas

por los desafios de la politica socialren Ecuador, contribuyan a

alimentarlo, como base de reflexidn necesaria para el disero de

una politica social alternativa.
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I1V. Dilemas y Cuellos de Botella de la Politica Social

Politica-econdmica y politica-social: cinteqracidén, subor-
dinacidén o cooperacidn?

En América Latina, tanto en los planteamientos teéricos,
como en la praxis, ha predominado la tendencia a separar la poli-
tica econédmica de la politica social, subordinando la uUltima a
los dictados de la primera, y a considerar que la politica social
es la resbonéable exclusiva de atender los aspectos relativos a

la "equidad" (CEPAL, Equidad y Politica Social, 1987, 7).

La trayectoria de la planificacién ecuatoriana revela que
las politicas sociales han sido tratadas en general como aspecto
dependiente de la planificacién econdmica, e incluso de carécter
"residual"(5). Esto no significa necesariamente que su partici-
pacién en la distribucién real de los recursos publicos, haya
sido igualmente residual, especialmente en los Admbitos de salud y

educacidn(s).

La relacién, y mds adn, la "integracidn" entre las politicas
econdmicas y sociales plantea problemas que van desde el 4mbito
tedbrico (por ejemplo, la comprensién de lo "social" vy lo "econd-
mico") a la practica (cémo entender operativamente las fronteras
qQue las separan). Dentro de la gama de problemas que se discuten
sobre esa relacidn, no han faltado esfuerzos provenientes espe-
cialmente de Naciones Unidas, en miras a la articulacién de las
politicas y programas econdmicos y sociales, a través del cono-

cido "enfoque unificado de desarrollo" (ver M. Wolfe, 1982).

. _Este planteamiento ha vuelto a renacer en el admbito del- sec-
tor pdblico ecuatoriano. Es oportuno recordar, por lo tanto, las
conclusiones a las que 1llegaron las evaluaciones de expertos vy

organismos de Naciones Unidas sobre el tema, a fin de contribuir
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a un debate que tome en cuenta las experiencias pasadas, espe-

cialmente de otros paises de América Latina.

Un estudio exhaustivo sobre el "enfoque unificado" realizado
por el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacidén
Econdémica y Social (ILPES), concluye que "El enfoque unificado
no es sédlo una clara expresién de una utopia burocrédtica, sino
qQue pese a su nombre, es una utopia por agregacién de objeti-
vos..."(1981: &21), agregando que tal enfoque propone una "cien-
cia social unificada" que no existe actualmente y que solo podria
ser construida sobre determinados postulados filoséficos, tarea
de imposible confrontacién dada la vigencia de una serie de dis-
crepancias filosédfico-politicas inevitables, por lo que la Unica
base posible de un enfoque unificado, -una filosofia comin- estd
descartada de partida. Esta conclusién es ratificada por Mar-
shall Wolfe (1982: 48) quien considera que el enfoque unificado
fue una expectativa que i alguna vez se cumplié, bha sido en
forma minima y con cardcter de "proyecto piloto". Desde el punto
de vista teérico, afirma el mismo autor, el enfogque unificado no
logré realizar una eleccién fundamentada entre las teorias ya

existentes, ni tampoco elaborar una teoria original.

Sin duda, la separacién entre politicas econédmicas y socia-
les, en dltima instancia, es una falsa dicotomia en razénm que
las politicas sociales surgen dentro del propésito de compensar
los efectos no deseados de las politicas econdmicas y adquieren
mayor relevancia, paradéjicamente, en épocas de auge. Asi{ 1o de-
muestran, ‘por ejemplo, los montos asignados en Ecuador a los
presupuestos de los sectores sociales en la época del auge bana-
nero y, especialmente, en la del boom petrolero; pero también en
épocas de crisis, a través de timidos programas referidos a la
pobreza. Claro que, a diferencia de las épocas de auge, en las
épocas de crisis tanto la escasez de recursos econdémicos como el
aumento de la demanda de empleo, salarios y servicios vuelve més
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evidente el "conflicto" entre la politica social y las politicas
macroecondmicas que son, en UGltima instancia, las que informan
las verdaderas decisiones sobre condiciones de vida, a través de

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

Con respecto al tema de la articulacidén real y la articu-
lacién "posible y deseable" de las politicas sociales y econdémi-
cas, cabe la confrontacién de una serie de dilemas, entre ellios,

los siguientes:

- cCudles son los limites reales, posibles y deseables entre
los politicas econdmicas y las sociales? ¢De acuerdo a qué crite-

rios pueden llegar a establecerse dichos limites o fronteras?

- (Es posible y conveniente desarrollar una politica social en
forma: a) independiente, b) integrada o c) subordinada a la

politica econdmica? ¢{De acuerdo a qué pardmetros?

- éEs viable una politica social que no afecte las variables
macroecondmicas y de crecimiento del producto de la economia? Y
si lo es, équé tipo de efectos o consecuencias se producirdn para

las personas, el empleo y los salarios?

= cQué tipo de futuro se estd trazando para la sociedad ecua-
toriana si md&s del S@Z de la poblaciédn se encuentra ajena a

condiciones minimamente adecuadas de subsistencia?

Sin incurrir en la pretensiédn de responder a este tipo de
inquietudes es posible y necesario anotar algunas "“pistas de
arranque"” o "de llegada" en la bdsqqeda de alternativas para su

confrontacidén:

15 En situaciones de crisis, el desafio 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-
riodo prolongado de tiempo (Bustelo 1988). E1 grueso de la
responsabilidad, si la meta es la equidad, recae en los sec-

tores de mayor acceso a los escasos recursos disponibles.

2. Se impone por parte del Estado, una seria reflexién sobre el
contenido y modalidades de la politica econdémica y social,
que considere la posibilidad de aplicar mecanismos concretos
de convocatoria a distintos sectores econdémicos vy sociales,
dispuestos a la bdsqueda de modalidades concertadas de con-

frontacidén conjunta y solidaria de la crisis.

S Se requiere una reorientacién efectiva del gasto piblico
hacia objetivos sociales. En este sentido seria conveniente
una reflexién detenida acerca del proceso mismo de aplica-
cién de modelos de proteccién y rehabilitacién social
existentes, con mira; a evaluar sus costos reales en rela-

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

4, Es necesario, asimismo, confrontar la tarea de elaborar al-
ternativas a la prdctica del "universalismo" en los servi-
cios sociales, pensando en nuevas soluciones que lleguen mdés
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 mds débiles de las
consecuencias negativas de la crisis(ILPES, Quito, 1988:
14).

Estos son sélo ejemplos del tipo de "pistas de arranque y de
llegada" que sugieren los dilemas puntualizados. Desde luego,
existen experiencias en otros paises de América Latina —en-el di-
sefo y ejecucién de politicas sociales, que merecen ser difun-
didas y discutidas a la luz de la experiencia ecuatoriana. Di-
chas experiencias deben constituir un referente en la busqueda de
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pistas y caminos para la confrontaciédn del dilema de cédmo diserar
una politica social consistente y eficaz tendiente a la redistri-
bucidn de la escasez, y a la generacién de mecanismos de soporte
para los sectores de condiciones socioecondmicas maAs precarias

en tiempos de crisis.

Ampliacién de la brecha entre la asignacién de recursos
estatales a los sectores sociales y la creciente demanda de

politicas, programas y servicios sociales

La crisis econdmica, profundizada durante la primera mitad
de los aros ochenta y manifestada badsicamente en recesién'econé-
mica, crecimiento del desempleo abierto y subempleo, deuda im—
pagable y agotamiento del patrén concentrador de la propiedad y
el ingreso caracteristico del modelo tradicional de desarrollo
econdmico, (Pareja, 1988) ha incidido en el deterioro de las
condiciones de vida de 1la mayoria de la poblacidédn ecuatoriana.
Sin duda, las politicas de ajuste y estabilizacién aplicadas, y
la reduccién del gasto social, han repercutido negativamente en

los sectores socloecondmicos mds vulnerables(7).

Existen midltiples estudios con respecto a la profundidad vy
repercusién econdmica de la crisis, especialmente en relacidn a
la deuda externa. Tampoco han faltado foros académicos y de de-
bate politico sobre el tema. Ante ello, contrasta la exigidedad
de estudios y foros con respecto al alcance de los efectos socia-
les de la crisis, especialmente en relacién a las implicaciones
de la demanda social hacia el Estado y la sociedad civil, gene-

rada por la crisis.

Un examen somero de la bibliografia sobre el tema y el se-
guimiento preliminar de la pridctica estatal en el 4dmbito social
en la Ultima década, permite la identificacidn de las siguientes

dreas-problema:
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= La_ reduccidn del gasto pidblico social en esta década es

clara. En apenas seis afos ha descendido casi en una ter-
cera parte de la participacidén en el présupuesto del Estado:
mientras en 1980 el 43.77 del gasto publico estuvo destinado
a los sectores sociales, en 1986 se les asignd 31.15 por

ciento. (Santos, 1987: 33)

La preocupacidén bdsica del gasto social se ha centrade en la
cobertura de servicios, mds no en la calidad de los mismos.
Adn asi, los indicadores de cobertura estdn muy lejos de
ser aceptables. Por ejemplo, segun el Ministerio de Bienes-
tar Social (1989: 9) el sistema institucional de proteccién
y atencidn al menor, cubre solo el 1.127% de la poblacién
infantil en riesgo. Otro ejemplo en el campo de la salud
infantil: las consultas médicas en 1987, para los menores de

1 a S aRos llegaron solamente al f;mez. (Ibid)

Se advierte ademas un bajo nivel técnico-operativo especial-
mente en el uso de métodos actualizados de planificacidn,
segquimiento y evaluacidn de las politicas, programas y ser-

vicios sociales.

Carencia de aprovechamiento pleno de la capacidad instalada
Algunas instituciones utilizan una minima parte de sus ins-
talaciones, equipos Yy recursos humanos. Asi 1o muestra, por

ejemplo, la evaluacién realizada en 1986 por el INNFA para

sus Centros de proteccidén y rehabilitacidén fisica. (Informe
interno).
= Baja productividad social. La entrega del servicio por

“parte del Estado se hace, generalmente, sin considerar el
costo comparativo en relacidén con servicios o programas al-
ternativos que se desarrollan en el sector privado sin fi-
nalidad de lucro e, incluso, en el sector empresarial.
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- Sectorializacién y atomizacidén de servicios. La tendencia
imperante es el establecimiento de &mbitos de accidén a la

manera de "feudos" institucionales, con lo cual se limitan
las posibilidades de articulacidn y desarrollo interinstitu-
cional, en torno a programas "integrales" o "multisectoria-

les".

a Exceso de requlaciones leqgales y burocrdticas que asfixian
el funcionamiento del aparato estatal(8), por un lado, y por
otro, ausencia de legislacion y reglamentacidn para el fun-
cionamiento de una buena parte de organismos y servicios

sociales, o existencia de requlaciones anacrénicas no com-

patibles con la realidad actual.

- Demora excesiva en el "recorrido" del gasto social, asi como
reduccidn signi*fcativa de_los recursos asignados desde gue
la fuente los asigna hasta gque llegan_al beneficiario. EI

tiempo que transcurre entre la asignacién de recursos des-

tinados al &rea social suele ser excesivo, con el riesgo
consiguiente de anacronismo e inoportunidad del gasto, espe-

cialmente si las necesidades que los Jjustificaban han cam-

biado.
- Adicionalmente, el _grado de complejidad burocrdtica gue en-
cierra la tramitacidn de eqresos y partidas en entidades del

sector publico, en general, y en las del &mbito social, en

particular, tiende a incidir en el monto final de los recur-
s0s que se entrega al beneficiario. En este sentido, es po-
sible que las diferentes instancias intermedias de gestién
absorban, para si, buena parte de lo0s recursos originalmente—

asignados.

A estas 4reas—-problema cabe agregar, la ausencia de un or-
ganismo rector de las politicas sociales, con la fuerza legal vy
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politica necesaria para definir y coordinar politicas y programas
intersectoriales. El recientemente creado Frente Sociél(?), es-
taria llamado a cumplir esta tarea, ya que se le asigna la "per-
manente responsabilidad de disefar y ejecutar los programas nece-
sarios, para solucionar oportunamente los problemas mAs aqudos de
la sociedad ecuatoriana", asi 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 paises de-América Latina, ponen una nota
de cautela con respecto a su posible eficacia, de no atenderse
el punto critico de su articulacidn efectiva con las instancias

encargadas del manejo de los recursos financieros del Estado.

Egs elgmgg}os aqotgyps configuran un espectro global.de la
situagzdﬁ d;E*aéggato éstatal, en lo que a politica social se re-
fiere, tomando la década del 80 . como marco de referencia. Se
“limitan a seRmalar algunos puntos “claves" cuyo planteamiento no
puede estar ausente en la discusidn de propuestas alternativas de

politica social.

La brecha entre la demanda de programas y servicios sociales
vy la oferta estatal tiende a profundizarse ante 1la insuficiente
capacidad de respuesta del aparato estatal, y por el crecimiento
dramdtico de la demanda real, no sédlo de los sectores mas preca-
rios, sino incluso de los sectores medios. Ciertamente, los sec-
tores populares y alqunas organizaciones no qubernamentales sin
fines de 1lucro (ONGs) han desarrollado y desarrollan respuestas
creativas a la wvulnerabilidad socioecondmica. Estas respuestas

tienen un doble card&cter -m&s alléd de la voluntad del oferente-:

4séli§?;cér; af\mdmento,'i; necesidad (inmédiaté) y, su potencial
conveniencia, desde 1la perspectiva del aparato estatal, como
"ahorro" o traslado de su responsabilidad para con 1los sectores
mas afectados por la crisis. Este es un tema que no puede ser
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ignorado al pensar en el disero de una politica social

alternativa.

Esto sugiere, ademas, la necesidad de evaluar las implica-
ciones de las relaciones entre el Estado -como ente regulador,
.coordinador y evaluador- con otros sectores que desarrollan ac-
tividades en el 4mbito de 1o social, desde el 4&mbito privado
como por ejemplo, el sector comercial (particularmente importante
en salud y vivienda); el voluntariado, tradicionalmente asociado
a la politica social; y la propia familia, con sus relaciones de
parentesco, amistad y vecindad que desarrollan redes informales

de solidaridad y apoyo.

Sugiere, también, la necesidad de reorientar la politica so-
cial para fortalecer el papel coordinador y regulador dgl sec tor
publico, combinando e{ potencial de las relaciones de solidaridad
qQue los sectores mas Qulnerables de la poblacidn desarrollan para
confrontar sus condiciones de precariedad, con la libertad de
iniciativa y la promocidén de formas de organizacidn voluntaria, y
posibilite el enfrentamiento solidario de la brecha entre demanda

del servicios y capacidad de respuesta estatal. (10)

¢cGasto social como "carga'" o como mecanismo productivo para
la reproduccién y apoyo de los recursos humanos?

En situaciones de crisis los recursos econdmicos disponi-
bles son mas escasos, Obviamente, que en otras ¢épocas. En tales
condiciones parece "natural" para algunos sectores gque el gasto
social deba reducirse y "recortarse". Los presupuestos del Estado
ecuatoriano en la década del ochenta han asumido ésta ldgica. En
efecto, mientras para\1980, el 43.77 del Presupuesto General del
Estado estuvo destinado a los sectores sociales, para 19846 apenas
correspondidéd el 31.15%. Este decrecimiento se aqudizd en el

periodo 1985-1987 en el orden del 3.5%, siendo los m&s afectados
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los sectores de Educacidn (que decrecid en 4%) vy Salud (en

3.46%) en promedio anual para aquel periodo.(11)

No cabe duda que entre las multiples interpretaciones que
podrian darse a estas reducciones, esta aquella concepcidén
economicista que considera que el gasto social es una carga que
debe soportar la economia, una. "distraccién" poco justificable de
los limitados recursos del Estado. A quienes se adscriben a in-
terpretaciones de esta indole, se debe plantear la pregunta si-
guiente: chasta qué punto es posible reducir el gasto social sin
afectar la necesidad de reproduccién de la fuerza de trabajo?.
cHasta que punto es sostenible un aparato productivo que no reco-
noce como inversién el gasto social? Concepciones como la in-
dicada no son sostenibles en su propia l6gica, menos audn si se
agrega a ella una justificacién teleolégica, es decir, de la

finalidad udltima de cualqgier politica.

Cabe cuestionar, entonces, no sélo las concepciones del
gasto social como carga sino aquellas que conciben el gasto
social como ajeno al Ambito productivo, dadas las perspectivas de
retorno econdmico que representan las inversiones en capital
humano en el 4mbito de la salud, nutricién, educacidén, empleo,
etc. Un cambio de la concepcidn de 1o social como gasto a lo

social como inversidén, permitiria enmarcar mds adecuadamente el

dise”Ro de una politica social alternativa.

Profundizacidn de la practica de ‘"sectorializacidn" de 1lo
social versus discurso de cardcter inteqral (20)

Mientras los Planes de Desarrollo y declaraciones publicas

tienden a definir las politicas sociales como "integrales", con

objetivos globales, (mejoramiento de las condiciones y calidad de
vida y de bienestar de la poblacién o, redistribucién del in-

greso) la practica de estas politicas tienden a la sectorializa-
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ciébn, es decir, tienden a ejecutarse a través de acciones segmen-
tadas en campos tales como educacién, salud, vivienda, seguridad

social, etc.

Particularmente desde la época petrolera (década de los 70),
las distintas administraciones gubernamentales fueron introdu-
ciendo, gradualmente, programas sociales que, de hecho, han pro-
fundizado la compartimentalizacidén vy sectorializacidén de la po-
litica social(13). Asi, mientras en .el Plan Integral de Transfor-
macién y Desarrollo 1973-77, se explicitan solamente tres sec-
tores sociales (Recursos Humanos} Educacién y Salud), en el Plan
1980-84 se desagregan y agregan los de empleo, trabajo, capacita-
cién, promocidn - popular, cooperativas, bienestar social, sequri-
dad social, vivienda y saneamiento ambiental. En el Plan 1984-88
se agregan mds sectores y se desagregan otros: en bienestar so-
cial, por ejemplo, aparecen programas de "proteccidn de menores",
“"protecciédn de ancianos", "cuerpos de bomberos", ‘"'seguridad so-
cial" (urbana y rural), "prevencidbén, tratamiento y rehabilitacidn
de delincuentes e inadaptados sociales", ‘'"control del trifico
ilicito y prevencidn del uso de estupefacientes", "atencidn inte-
gral a menores de edad que trabajan", '"guarderias infantiles no
formales", "atencidn especial para menores con problemas de

comportamiento social y minusvdlidos".

La proliferaciédn de sectores vy subsectores sociales dentro
del aparato estatal, independientemente de que ello . pueda
constituir la demostracidén de una mayor preocupacidén del Estado
por responder a los requerimientos de 1la politica social,
acentda, de hecho, 1la propensiédn sectorial de enfatizar las
prioridades horizontales, es decir, las referentes a cada sector

por separado,  tendencia que conduce a una verdadera

"feudalizacidn" de estos sectores; pues cada '"sector" se define
en la prdctica, como referente de los demds sectores y, por lo
tanto, busca ampliar su dmbito de accidn y sus funciones. De esta
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forma se dA4 la creacién paralela de nuevos departamentos en
distintas entidades estatales, encargadas de ejecutar acciones
tendientes a proteger a nifos y ancianos desvalidos o atender a

hogares en sectores periféricos, por ejemplo.

No es dificil imaginar el tipo de problemas que genera la
sectorializacidn y fragmentacidén de acciones. A manera de ejem-

plo sefalamos los siguientes:-

- Yuxtaposiciédn de funciones, jurisdicciones y acciones de va-
rias entidades pudblicas y privadas sobre 1los mismos sujetos
"beneficiarios", o sobre los similares espacios geograficos,
produciendo confusidén no dnicamente en los agentes estatales
encargados de ejecutar las acciones, sino en los mismos
beneficiarios potenciales.

Especializacién de lenguajes técnicos e incluso creacidédn de

cédigos linglisticos cerrados, especialmente en los sectores
mas desarrollados como salud y educacién, lenguajes que si
bien pueden enriquecer el conocimiento del sector, pueden
ser un obstdculo para el trabajo interdisciplinar e inter-

sectorial.

- Complejizacidn innecesaria del proceso de toma de decisio-
nes, obstaculizacién de la aplicacién de politicas unifor-
mes, y aprovechamiento ineficaz de los escasos recursos téc-

nicos disponibles.

- Los afanes excesivos de autopreservacién y celo institucio-
nal muchas veces se convierten en obstdculo para tareas
~gimilares de otra entidad estatal, complicando 1los procesos
de informaciédn vy restando efectividad a 1los mecanismos de

coordinacidn.
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- Supuesta la decisién de coordinar las acciones dirigidas a
determinados sectores sociales, ¢qué entidad es "la mds im-
portante"é (Cudl entidad debe encargarse de coordinar las
acciones” éA qué nivel gubernamental debe constituirse la
instancia coordinadora®?. Mds concretamente, Jdun problema
como el de nutriciédn, estd mids ligado a salud?, ¢(bienestar
social?, cagricultura?, cfeducacién?. Es obvio que la pro-
blemdtica nutricional atraviesa a todos estos sectores, pero
iquién coordina las acciones?, iqué entidad debe coordinar-—
las?. (Es o no posible que la soluciédn menos conflictiva
consista en radicar la coordinaciétn en wuna instancia dife-
rente, con niveles de decisién mds altos?. Estas son pre-—
guntas abiertas, complejas, pero cuya confrontacién no es
eludible en el disefo de una politica social alternativa.
Valdria evaluar los resultados de experiencias anteriores
como el Plan de . Reduccién de la Enfermedad y Muerte Infan-
til (PREMI), o de la Secretaria de Desarrollo Rural Integral
(SEDRI), a fin de prever ciertas consecuencias que, al pen-—
sar en el tema de la coordinacién de acciones, pueden preve—

nirse remitiéndose a la experiencia acumulada sobre el tema.

Coordinacidn interinstitucional: ¢mito?, {pretexto? o /po-
sibilidad de racionalizacién?

Ciertamente una de las dificultades tipicas que confrontan
las acciones en el 4mbito de la politica social, es la necesidad
de integrar criterios institucionales para definir politicas es-
pecificas y programas, al mismo tiempo que se establecen mecanis-
mos concretos de coordinacidn y control sobre actividades simila-

res o que estdn intimamente relacionadas entre si.

La palabra -magica- "coordinacién" ha aparecido y aparece
frente a la necesidad de inteqgracién vy racionalizacién de las

politicas sociales. Es, posiblemente, una de las mds frecuentes
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en el lenguaje burocrdtico en general. Sin embargo, su mera
enunciacidén no basta para enfrentar problemas reales de duplica-
cidn y yuxtaposiciédn de funciones y tareas. En la préctica, los
plani#icédores sociales saben que muchas veces el término “coor-
dinacidén" no es sino un pretexto para no enfrentar praoblemas que,
en Jdltima instancia, aluden a instancias decisorias del poder

burocrdtico que escapan a su control.

Asimismo uno de los mitos movilizadores mds frecuentes en el

sec tor pdblico para orientar, integrar y coordinar actividades
i
similares, realizadas por diferentes instituciones, es la crea-
cién de "Comités" o "Consejos" cuya funcidn bdsica es la de limi-
tar las autonomias burocrdticas, y orientar, integrar y coordinar
politicas, programas y actividades dentro de un mismo sector
(como salud) o temas (como educacidn especial) o problemas inter-
sectoriales (como nutricidn).
’

Una evaluacidn preliminar de 1la experiencia acumulada en

Ecuador acerca del accionar mismo de Comités y Consejos, sugiere

las siguientes &areas—-problema:

- Excesivo tiempo que se emplea en reuniones preparatorias, en
bisqueda de priorizacién de problemas, delimitacidn de &m-
bitos de accidn, precisiédn de responsabilidades institucio-

nales y establecimiento de prioridades interinstitucionales.

= Superposicidén de niveles y subniveles sobre la direccidn de
las instituciones del sector pdblico y semipdblico. Los
comités y consejos suelen entrar en conflicto con los nive-
les de autoridad sectorial o institucional, factor que posi-
blemente explique la no convocatoria de —estas-instanecias-en
contraposicién a lo previsto. (Se ha dado el caso de Conse-

jos constituidos que permanecen amos sin ser convocados).
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- Ausencia de facultades decisorias, 1o que convierte a deter-
minados Comités y Consejos en instancias asesoras que se
limitan a procesar 1iniciativas de coordinacidén, capacita-
cién e investigacién, y que no logran definir o acordar las
prioridades de su dmbito de accién, desvirtuando en esta

forma su objetivo bdsico.

- Ausencia de politicas nacionales en determinadas &reas como,
por ejemplo, en Cooperacién Técnica Internacional, lo cual
dificulta, (si no imposibilita), el logro de acuerdos sobre
prioridades verticales que aglutinen a los sectores involu-

crados en esa politica.

- Falta de continuidad de delegacidn institucional ante los
Comités y Consejos, problema que es conocido en el sector
pdblico como "delegacidn de la delegacién", lo cual revela,
muchas veces, la escasa prioridad que 1los resporsables de
los organismos participantes asignan a los Comités vy
Consejos en la prdctica; o en otros casos, una “integra-
cién" poco operativa, en razén de la Infima probabilidad de
asistencia de los miembros, especialmente cuando éstos son
altas autoridades (Subsecretarios) o la mixima autoridad
(Ministros, por ejemplo) de las entidades que integran el

Comité o Consejo.(14)

El semalamiento de los problemas relacionados con la coor-
dinacidén y particularmente con 1los Comités vy Consejos, no sig-
nifica desconocer 1la figura en si de los mismos como mecanismos
de coordinacidn. Rescatemos dos aspectos referentes a contenido

y viabilidad.

Los argumentos que fundamentan el papel y necesidad de la
coordinacién interinstitucional, ademds de ser conocidos dificil-
mente podrian ser invalidados tedricamente. El problema bésico
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radica en cédmo volverla operativa y eficiente. Existen experien-
cias positivas que muestran que la aplicacidn de mecanismos de
coordinacién efectivos es posible cuando existe decisidén politi-
ca, recursos técnicos capacitados y marco legal adecuados. Es el
caso del Consejo Superior del SECAP, organismo en el que se
hallan representados el Estado, empleadores y organizaciones de
trabajadores, que opera regularmente vy, en- lo posible, con el
consenso de sus integranteé. El tema de 1la coordinacidn
interinstitucional, en todo caso, es de reflexidn obligada para

el disero e implementacidn de politicas sociales alternativas.

Manejo tradicional del gasto social por parte de las
entidades ejecutoras frente a la necesidad de incorporar el
concepto de costo-efectividad en los_ proyectos sociales(15)

Uno de loé problemas que se advierte en cuanto al manejo del
gasto social es due este se inscribé generalmente dentro de una
concepcidn tradicional delvgasto, siguiendo aquello de que "quien
mads gasta es un buen ejecutivo". Por 1o tanto antes que pensar
en el costo-beneficio o costo-efectividad de un proyecto o ac-
cién, o en su impacto social en muchos casos, se pretende gastar
lo mas rdpidamente y respondiendo, en lo posible, a presiones vy
demandas inmediatas. Uno de los argumentos justificatorios que
se suele escuchar al respecto, es que el Estado no estd sujeto a
la dindmica privada de minimizar costos vy maximizar resultados,
sino a su “"obligacidén" de prestar servicios al que mds lo necesi-
ta. Actitudes como ésta, cuya buena intencidn no se discute,

adolecen de inmediatismo y poca capacidad de preVisién.

Estas actitudes se relacionan, ademds, con la precaria es-
tabilidad- que  tradicionalmente han tenido las autoridades
gubernamentales de alto poder decisorio. Asi, de 1979 a mediados
de 1983, 58 personas habian ejercido trece Ministerios. La

duracidn promedio del Ministro de Bienestar Social, por ejemplo,
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fue de 148 dias(16). En estas condiciones es poco probable que
instituciones estatales puedan emprender proyectos de mediano y
largo plazo, que rebasen no sédlo los cortos periodos de permanen-
cia de 1los ejecutivos, sino 1los requerimientos técnicos que
demandan las previsiones de costo-efectividad y de impacto social

de los proyectos de largo alcance.

Si bien es riesgoso establecer pardmetros comparativos entre
la l4gica de gasto del sector publico y la de organizaciones pri-
vadas sin finalidad de lucro -en razén de las profundas diferen-
cias de contenido y motivacidén existente entre lo pdblico y lo
privado, aspecto que merece ser analizado detenida y profundamen-
te-, tomemos un caso que sugiere las diferencias drdsticas que se
dan en la operatividad de sus acciones y las posibles reflexiones
que podrian extraerse a partir de tales diferencias.

Durante 22 afos de trabajo la Junta Nacional de la Vivienda
(1963-1985) logré ejecutar 1.773 "soluciones de vivienda rural.
De estas solamente 600 fueron casas terminadas; es decir, que
este organismo : construyé en ese periodo un promedio de
27 casas rurales por afo (Dudley, 1988: 62). Por su parte, en un
solo afo, el Centro Andino de Accién Popular CAAP, (entidad pri-
vada sin finalidad de lucro) construyd, con la participacion de
la poblaciédn afectada por el terremoto de 1985, 1.916 casas, es
decir, S casas por dia, utilizando técnicas apropiadas vy habili-
dades locales. Ademds de la agilidad y el volumen de construc-
cién, estas casas costaron la sexta parte de 1las casas prefabri-

cadas construidas por programas oficiales.(F.Rhon, 1988: 41 y 42)

Las primeras casas apoyadas por el CAAP eggyvieron termina-

das en seis meses. E1 proyecto estatal no construyd en este
mismo lapso una sola casa en la zona, pese a contar con un enor-
me presupuesto y un equipo asignado de 120 personas.(Dudley,
1988: 42)
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Otro ejemplo. Mientras la unidad basica del Plan Techo #fue
de 21 mts2. y su costo (1985) de 42 salarios minimos, una casa
de similar tamafo del proyec to Hogar de Cristo de Guayaquil
costd en el mismo afo, aproximadamente 2.5 salarios minimos.

(Ibid, 835)

Esta descontextualizada vy fria comparacidn de costos no se
plantea con el propdsito de enriquecer el arsenal de ejemplos. de
qQue disponen los defensores de la corriente privatizadora, que no
se cansan de repetir que el sector publico es y serd mal adminis-
trador y, por el contrario,Aque el privado es eficiente; sino
para enfatizar la poca eficacia del manejo convencional del gasto

social por parte de entidades del sector publico.

Con relacion  al tema costo-efectividad, cabe resaltar un
problema consustancial a lq; proyectos sociales, esto es, las
dificultades de valoraciédn cuantitativa de 1la mayoria de los
componentes cualitativos de los proyectos sociales; problema que
permite entender la dificultad bdsica de los intentos de realizar
evaluaciones de 1os beneficios globaleec de la'politica social.
Ademads, dicho esfuerzo exige una gran cantidad de supuestos con-
ceptuales sobre lo que se entenderia, por ejemplo, por bienestar
social para 1la poblacidén que pretende beneficiar tal o cual pro-
grama, asi como lograr explicitar objetivos y metas de cardcter
cualitativo en variables e indicadores verificables. Es, precisa-
mente de esto, que se encarga bdsicamente la técnica de costo-be-
neficio. Los problemas sefalados han llevado a autores como Bus-
telo, a aconsejar el uso del enfoque costo- efectividad, (1988:
20) no para reducir el gasto sino para lograr una mayor cobertura

con similar cantidad de recursos.
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Deficiente aprovechamiento de la Cooperacién Técnica
Internacio—-nal (CTI) frente a necesidades crecientes de

obtencidn de recursos técnico y financieros., para el &mbito
social

La oferta de la CTIl por parte de paises y organismos inter-
nacionales para proyectos econémicos y sociales, de acuerdo a
informaciones extraoficiales, bha sido y es de volumenes conside-

rables, especialmente aquella que se dirige a las ONGs.(17)

Las épocas de crisis ponen de relieve, la importancia de
obtener acceso a recursos técnicos y financieros externos para el
desenvolvimiento econdmico y social del pais. En la prdactica,
el Ecuador utiliza porcentajes reducidos de la oferta dispodible,
en Adreas que frecuentemente no son prioritarias o emergentes,
segin los planes de desarrollo, sino en &mbito vy temdticas de

mayor interés del oferente.

Existen numerosos factores que explican el escaso aprovecha-
miento de la CTI disponible. Entre ellos destacamos las siguien-
tes Areas-problema, identificadas, muchas de ellas, en base de

testimonios recogidos por el autor en diversas entrevistas. (18)

= Ausencia de pautas de politica y programacidén concretas para
el manejo de la CTl y, por lo tanto de <criterios de prio-
rizacién de la CTl. Estrechamente ligado a este problema se
encuentra la carencia generalizada de objetivos de mediano y
largo plazo por parte de los. organismos estatales que demah—
dan la CTI, lo que explicaria, en parte, la aceptacicén de

ofertas en Areas que no son prioritarias para el pais.

- Multipligidad de intereses “sectoriales" de CTI por parte de
organismos publicos (y privados) que no guardan relacidn
entre si y que no disponen de una instancia coordinadora,
por lo que cada institucidn ‘"negocia” individualmente con
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los organismos oferentes a partir de sus intereses especifi-
cos, presentando, incluso, el mismo proyecto a varios
organismos sin tener en cuenta 1a especificidad de cada

oferente.

Existencia de una gama de organismos oferentes de CTI con
lineas, objetivos, procedimientos y techos fimancieros pro-
pios; informacidn bdsica que no se conoce plenamente, 1o
cual desencadena espectativas en las entidades nacionales
qQue no se ajustan a las reales posibilidades de los oferen-

tes.

Baja capacidad técnica nacional de generacidn de sus propias
propuestas de CTIl. Esta es una de las razones para que la
entidad nacional se vea "“forzada" a solicitar la ayuda de
expertos de los orgaqismos oferentes para la elaboracién de
sus propias propuestas. Excepcionalmente es posible que
dicha ayuda se justifique CQando se trate de tecnologias o
temdticas nuevas o de escaso desarrollo en el pais; pero
tratdndose de programas sociales dificilmente se puede acep-
tar esta cooperacidn a riesgo de entrar en un circulo vi-
cioso segun el cual la asesoria externa se Jjustificaria por
la incapacidad técnica nacional y ésta por la dependencia de

la primera.

Inexistencia de evaluaciones globales de 1la CTI, andlisis
qQue permita identificar logros, fracasos, hallazgos y pro-
blemas fundamentales, ocasionados por las partes o por fac-
tores exédgenos a ellas, asi como proveer la suficiente in-
formacién adecuada a los distintos niveles evaluados para

1a_t0ma de decisiones.

Manejo de la CTI en base a criterios muchas veces informados
por intereses politicos estrechos y/o personales antes que
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técnicos, fendmeno que se ha reflejado tradicionalmente no
s6dlo en las aceptaciédn o seleccién:de proyectos provenientes
de entidades u organismos privados mds afines a la expresiién
politica en el poder, sino también en la seleccidn de exper-
tos vy consultores internacionales y nacionales de la CTI.
Cabe advertir que no pretendemos con esto invalidar la prac-
tica de contratacidén de consultorias externas, pues no se
puede desconocer su utilidad v eficacia en muchos casos sino
de explicitar un problema que se planted como preocupacidn

recurrente en las entrevistas realizadas.

Discontinuidad de los programas y proyectos de CT1, vya sea
por falta de contraparte presupuestaria nacional o por limi-—
taciones financieras de 1los organismos internacionales; o
por el contrario, mantenimiento de proyectos no evaluados
suficientemente que han dejado de ser prioritarios (para el
pais o para el oferente), pero no para determinados intere-

ses burocrdticos institucionales o personales.

Los fuertes recortes de los fondos de participacién local,
generalmente destinados a financiar los gastos corrientes
(la CTI normalmente no cubre gastos corrientes), inciden en
forma importante en la tasa de utilizacién de la ayuda ex-

terna. Es evidente que al no existir un minimo de condicio-

nes previas para el desarrollo del programa o proyecto (per-—

sonal teécnico y administrativo pagado por el pais, infraes-
truc tura bésica, etc.) no es posible, en la mayoria de los

casos, utilizar fondos externos.

Este problema tiende a agravarse en periodos de <crisis, co-—

“rriéndose el riesgo de entrar en un callejon sin salida: es

necesaria la cooperacién externa para desarrollar determina-
dos proyectos, mas esta cooperacidn réquiere fondos de con-
traparte; al no existir éstos, no se puede utilizar la CTI.
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Existencia de mecanismos y requisitos administrativos vy ge-
renciales engorrosos, en cuanto a los requerimientos de con-
traparte de la CTI, que en 1lugar de agilitar su aprobacidn
impiden en muchos casos la utilizacidn oportuna de la coope-
racién técnica, especialmente cuando se trata de fondos no

reembolsables.

Periodos excesivamente largos de gestién y aprobacién de los
proyectos de CTI, (no menor a & meses y hasta mas de 2
aros), tiempo en el que se presentan justificaciones dilato-—
rias de la més variada indole, incluso politicas, como cam-

bio de gobierno o de ministros.

Lineas de accidn que vienen, muchas veces, "pre-elaboradas"
y sutilmente condicionadas por los organismos oferentes, de

modo especial, respecto al componente "personal internacio-

nal" y de equipos. En este sentido, alqunos funcionarios
publicos entrevistados coinciden en estimar que suele
emplearse en el rubro de exper tos y consultores

internacionales, entre el 607 vy el 90/ del aporte total de

la CT1l, por proyecto.

Marco legal referente a 1la CTI insuficiente para normar vy
guiar su aplicacion, especialmente cuando la CTIl proviene de
organismos con una influencia claramente politico-ideo-

16gica. (19)
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V. Conclusiones

Politicas sociales y politicas econdmicas

El objetivo fundamental de las politicas publicas, especial-
mente en épocas de crisis, se centra en el papel redistributivo
del Estado a fin de compensar no solo las desigualdades estruc-
turales en la distribucidén de los bienes, ingresos y oportunida-
des, sino también la pesada carga de ajuste que soportan los sec-
tores mds precarios(Cornia, 1987: 2@7). En este sentido, el
gasto publico debe tender a una reorientacidén que asequre la con-
secucién de objetivos de ajuste, por un lado, vy desarrollo de

largo plazo, por otro.

Dicha reorientacién requiere el aumento tanto del qgasto
social cuanto de la q@pacidad técnica del Estado para ejecutar
las politicas pﬁblicag en‘el Ambito social, asi como de una mayor
- participacién del quehacer dél sector privado en el 4mbito so-

cial.

En este sentido, cabe destacar la importancia de incentivar
la articulacidén entre el Estado, la sociedad civil vy el sector
privado, en miras a enfrentar solidaria y eficazmente la crisis;
no como sustituto de 1la gestidn estatal, sino como factor com-
plementario a 1la planificacidén y el mejoramiento de los recursos
humanos estatales para el dise”do y ejecuciédn de politicas.
(CEPAL, México enero, 1987: 56)

El disefo vy desarrollo de una politica social alternativa

exige, desde lueqgo, la superacidn de perspectivas que conciben la

politica social como separada y subordinada “residualmente' a Ta
" politica econdmica. Exige la toma de conciencia de todos los
sectores involucrados de su papel protagénico no sélo en la ela-
boracién sino en la ejecucidn eficaz de esta politica; cambio que
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requiere una articulacién dindmica vy efectiva de las politicas
tendientes al crecimiento y la acumulacidn con las politicas so-

ciales.

Reestructuracién del aparato estatal

Existe coincidencia entre las posiciones politico—-ideoldéqgi-
cas mds diversas alrededor de la necesidad de reestructurar el
aparato estatal. La actual Administracién coincide en plantear
esta tarea como urgente, reestructuracién que 1implica cambios no
sélo en los niveles de toma de decisiones, sino en los operativos
y administrativos, asi también como en las formas de gestiédn cen-
trales, y de entidades decentralizadas y seccionales (Verdesoto,
1988: 22) a fin de lograr una estructura y organizacién acorde a
los requerimientos socioecondmicos y politicos del Ecuador con-

tempordneo.

Consideramos fundamental comenzar a construir, como
Menéndez-Carridén sugiere, "las condiciones conducentes a generar
dindmicas de cambio social, econdmico y politico distintas, gene-
radoras de espacios potencialmente conducentes a la eventual
redefinicién de las relaciones de poder, tendientes a una rela-
cién cada vez mds viable entre democracia politica y democracia
social."(1988:22)

Es también importante crear las condiciones "canducentes a
la redefinicidn de las articulaciones entre la sociedad civil y
el Estado, en términos de lograr cambios no necesariamente gra-
duales", (Ibid, 24) sino puntuales que posibiliten una politica
social articulada a la politica econdmica.

El anAlisis de los problemas relativos a las politicas so-
ciales en épocas de crisis, permite identificar las dificul tades,
vacios y obstdculos que no sélo dificultan sino que puedan im-
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pedir el desarrollo de respuestas oportunas vy eficientes; pero
ademds, constituyen un "reto a la' creatividad", un desafio a
generar iniciativas tendientes a enfrentar la crisis. Entender
la "crisis como momento de creatividad" (Ibid, 26; Sonntag, 1988)
confiere a la crisis connotaciones positivas, como oportunidad de
enfocar a la problem&tica social como algo que nos concierne a
todos, y que obliga a imaginar soluciones novedosas y de conjun-

to.

Coordinacidn interinstitucional y sectorializacidn

El taAcito acuerdo entre los analistas de la politica social
ecuatoriana en torno a la necesidad de lograr la conformacidn de
una instancia ejecutiva del mds alto nivel para la coordinacién
interinstitucional es amplio y significativo. En este sentido,
se ha planfeado la cgreacién de un "Ejecutivo Social" (CEPAL,
Lima, 1986: 12), de un "Gabinete Social" (Verdesoto, 1988: 8 y
Bustelo, 1988: 1@2), y de un "Frente Social", denominaciones que
denotan la bdsqueda del ma&ximo nivel de coherencia y fuerza poli-
tica en la cdpula del sistema. Por consiquiente, sélo con el
apoyo, impulso vy concurso de los m&s altos niveles de decisidn
politica se considera posible establecer prioridades que atra-
viesan a' todos los "sectores sociales", asi como seleccionar los
programas y politicas vy, ante todo, determinar mecanismos de
coordinacidn con las politicas macroeconémicas (CEPAL, Bogotéa,
abril, 1987: 33). |

Los analistas coinciden, ademds, en la importancia que re-
viste 1la vinculacidn estructural del presupuesto nacional con

las politicas sociales, pues es en el presupuesto donde se refle-

~ja Ta asignacldn definitiva de recursos de acuerdo a las priori-
dades que una Administracidén Estatal asigna. Por ello se ha
hecho referencia a la necesidad de un Presupuesto Social que in-
tegre no solo a 1los sectores sociales sino a estos con los
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sectores econdmicos (Bustelo, 1988: 16). Este Presubuesto
deberia contar no sédlo con el apoyo del Frente Econdmico, sino
con mecanismos de articulacidn con las instancias de elaboracidn

y ejecucidn del Presupuesto Nacional.

En suma, el punto nodal de 1la coordinacidn interinstitucio-
nal en 1o que a la politica social se refiere, se localiza en la
existencia/o no de apoyo politico al mas alto nivel, pues debe
combatir tendencias burocrdticas ancestrales, minar resistencias
a la cooperaciodn interinstitucional y ampliar espacios de solida-
ridad y cooperacidn entre los actores sociales e institucionales
involucrados, para tender a la conformacidn de un sistema de

politica social (Ibid, 11).

Cooperacidn Técnica Internacional
Conslderamos oportuno sugerir la importancia de las siguien-

tes lineas de accidn:

- Realizaciédn de una evaluacidn global de 1a CTI bilateral y
multilateral, asi como de la capacidad de aprovechamiento de
las instituciones nacionales y de los grupos sociales bene-
ficiarios, evaluacién que debe incluir la CTI que reciben
las organizaciones no gubernamentales, entidades que suelen
prescindir de la relacién con los organismos de CTI nacional

qQue, por ley, deben conocer y aprobar estos acuerdos.

- Definiciébn de una Politica de CTI, asi como la planificacidn
y programacidn correspondientes, en el contexto de las poli-

ticas econdmicas, sociales e internacionales que se quieran

impulsar. Esta deiiﬁi?Edn deber}a‘expresarse en el Plan de
Mediano Plazo 1990-92 que elabora la Secretaria General de

Planificaciodn.
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Realizacidn de un analisis detenido del marco legal de la
CTI en consulta con las instituciones vy grupos beneficia-
rios; y, en especial, de los dos instrumentos legales exis-
tentes sobre CTI: el Decreto Supremo No. 201-b de febrero de
1974 que crea el Comité Nacional de CTI y el Decreto Ejecu-
tivo 1757 de 14 de abril de 1988 que define el procedimiento
que deben seguir las entidades del sector pdblico para la
obtenciédn de 1a CTl.: Este analisis facilitaria la discusiodn
Yy eyentual‘ aprobacién de una ley de Cooperacidn Técnica In-

ternacional.

Procurar la maximizacidn de la utilizacién de personal teéc-
nico nacional en los proyectos de CTlI. En este sentido, se
deberia contemplar la posibilidad de establecer porcentajes
maximos de utilizaciédn de personal técnico internacional por
programa o proyecto, teniendo en cuenta la disponibilidad (o
”no) de personalvnacional capacitado en los dmbitos de espe-

cializacidn que dichos programas o proyectos requieran.

Facilitar la utilizacidn de la CTI horizontal con paises de
la Regidn, especialmente en aquellos con problemdticas simi-
lares y recursos complementarios. De este modo se podria
acceder a tecnologias y metodologias de eficacia probada en
otros paises de la Regién, por ejemplo, en el 4rea de petro-
qQuimica en Venezuela, o de investigacidn agropecuaria en

Brasil o Argentina.

Fortalecimiento y potenciacidn de la capacidad nacional para
el dise”fo y elaboracién; gestidn y evaluacidn de proyectos
de C.T.

Establecimiento de un sistema de informacién que facilite
el sequimiento y la toma de decisiones sobre el desarrollo
de proyectos de CTl; informacidn que deberia ser difundida
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oportuna y periddicamente.
Reflexién final:

Un nuevo modo de pensar

En estos tiempos de profundizacién de las contradicciones

sociales y econdmicas, se requiere un__nuevo modo _de pensar que

cuestione, revalorice, enriquezca y redefina categorias y concep-
tos relativos a lo social, tales como “"sector pidblico" y "sector
privado", “"cambio social", "integracién", "estado", "desarrollo
social", "pobreza", nociones que han ido perdiendo connotaciones
precisas y adquiriendo otras cuya multiplicidad y diversidad fre-
cuentemente obstaculiza el logro de minimos acuerdos operativos,
cuando de implementar politicas sociales se trata.

Es necesario impulsar a lo interno de la sociedad ecuatoria-
na el surgimiento de una nueva "cultura de 1la crisis", un nuevo
modo de pensar que sacuda el fatalismo y la pasividad, que habi-
lite y enseife a vivir con los cambios que se suceden en periodos
tan cortos vy en ritmos tan rdpidos, que devuelva la confianza en
el didlogo franco, y cuestione el cardcter negativamente proféti-
co de quienes se limitan sélo a advertir las catdstrofes (para
decir cuando éstas se han producido: “ino les dijé!“), sin com-

prometerse en la bdsqueda de soluciones.

Se requiere generar, al interior del sector publico, condi-
ciones conducentes al estimulo de nuevos céddigos de actitud hacia
el trabajo, tendientes al compromiso dindmico, participativo y
creativo con la labor cotidiana. Sin duda, ello constituye un
reto de cbnfrontacién compleja, pero ineludible, especialmente en
el 4mbito de las entidades que se proponen disefar y ejecutar una

politica social alternativa.
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En sintesis, se requiere un cambio de concepcidn acerca de
la naturaleza del gasto social, tendiente a desplazar el enfoque
convencional de "lo social" como “gasto", por un nuevo enfoque,

o social como inversidn.
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NOTAS

dvin=

El gasto social se integra por los gastos corrientes y de
capital establecidos en el Presupuesto General del Estado
para: Educacién y Cultura, Bienestar Social, Trabajo y Re-
cursos Humanos, Salud y Desarrollo-Comunal.——— e

Los principales trabajos sobre politicas sociales en la pre-
sente década en el Ecuador son posiblemente del CONADE/I1SS/
PREALC sobre Planificacién de las Necesidades Bdsicas

(1983); Estrategia de Desarrollo del Sector Social (1980);
Lineamientos de una Estrategia para el Desarrollo (1984);

Apreciacién de las Politicas y los Programas de Desarrollo
Social en 1981, Secretaria General de Planificacién, 1982;

Poblacién y Cambios Sociales, en colaboracién con el UNFPA
en 1987, del Instituto Nacional del NiRo y la Familia Cua-

dernos 1| al 6 y el Tercer Sector, 1986 del PNUD. Informes
sobre el Estudio Evalyativo de los efectos de las politicas

publicas preparados por varios consultores del PNUD en el
marco del proyecto ECU/81/001, del UNICEF, La crisis: efec=—
tos en nifos v mujeres ecuatorianos, 1988 y Situacidn social

econdmica del Ecuador: Un andlisis general, UNICEF, 198S5;
del ILDIS, CONADE, ILPES las Ponencias del Seminario Inter-=

nacional "Nuevas orientaciones de las politicas sociales en
América L atina y E1 Caribe", 1988.

Este evento se realizd en Sgntiago de Chile, organizado por
CEPAL, UNICEF, 1982. =

Simposio del Centro Latinoamericana de Trabajo Social (CE=-

LATS), Playas, 1978.

Esta caracteristica pareceria ser comin en el sistema capi-
talista. Al respecto se ha seRralado que con la expansidén
del sistema capitalista se introdujo una nueva ortodoxia
para el ordenamiento de las relaciones sociales al privile-
giar la dimensién econdmica y subordinar la dimensién social
a la dindmica de la modernizacién, entendida como difusidén
en la periferie de la civilizacién industrial (Mancero 1988,
S).

Segun el ILPES, (Problemas del Desarrollo Social de América
Latina, Cuadernos; ILPES, No. 19) se considera "residual" a
los gastos de inversidn no prioritarios; es decir que una
vez fijada la parte destinada a las necesidades
fundamentales econdmicas, el resto se destina a lo social
propiamente dicho.

El porcentaje promedio de participacién presupuestarfa de
los sectores de Educacién, Salud en la década del 70°' y 680°
fue el siguiente: Educacidn (1.970-79) 22.9%Z; 1982-85 3I1.5%;
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el punto mas alto fue en 1980 en el que alcanzé el 3I3.0%.
Salud, en el periodo 1970-79 tuvo un promedio de 6.57 vy du-
rante 1980-8B5 subi®d a 6.9%. Sumados los presupuestos de
estos dos sectores tenemos que para el ler periodo (70-79)
alcanzan el 29.47% y para 1980-85 suben al 3B.4% del Presu-
puesto Nacional.. Es necesario aclarar que estos dos sec-
tores en 1los amros B6 al 88 fueron los mads afectados en la
reduccién del gasto social (Sudrez y otros 1987, 47; Ver-
desoto, 1988, 27).

Véase los estudios que constan en la bibliografia de este
trabajo sobre Nutricién, de la Secretaria General de Plani-
ficacién, de la Situacién de la Salud en el Ecuador, del Mi-
nisterio de Salud y varios trabajos de UNICEF y el INNFA
respecto de los efectos de la crisis en nifos y mujeres.

De acuerdo a un estudio realizado por Luis Hidalgo Ldpe:z
sobre la Legislacidn Informal y publicado por la Pontificia
Universidad Catdlica del Ecuador, Administracidn del Estado
y Derecho Social a la Informacidn, existe actualmente en el
Ecuador, mas de 38.000 normas de cardcter legal vigentes, de
las 52.518 dictadas desde el nacimiento de 1la Repdblica.
Precisa, ademds, que de las 38.196 normas, 911 corresponden
a leyes y reglamentos, mientras 37.285 son legislacién
secundaria como acuerdos, regulaciones, resoluciones,
decretos ejecutivos, etc.

Decreto Ejecutivo 195, Registro Dficidl N. 65 del 14 de no-
viembre de 1988.

Bustelo desarrolla detenidamente la temdtica de los diferen-
tes actores de la politica social vy sus funciones bdsicas
en un trabajo sobre "Politica Social en un contexto de cri-
sis (¢serd que se puede?" (1988, 8).

verdesoto 1989, 12. Datos basados en el "Andlisis del gasto
social" de Adol fo Bedoya, PNUD, Proyecto ALA/B&/004, 1988.

La Divisién de Asuntos Sociales de 1l1a CEPAL, entiende por
"sectores" a ciertas formas de accidn social sujetas a la
politica oficial. ILPES, Problemas de Desarrollo Social
1974, 41.

El crecimiento de los sectores sociales, en el sector pu-
blico ecuatoriano, -se enmarca dentro del desarrollo general
del mismo, especialmente en las dos UGltimas décadas. "Si
bien es cierto que éste -desarrollo- no ha sido producto de
acciones planificadas, no es menos cierto que se ha debido a
la necesidad de solucionar los cada vez mayores y complejos
problemas originados en la 1leqgitimidad de las demandas so-
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ciales, agravadas por los desajustes estructurales". (Grupo
de Coordinacidn de Desarrollo Administrativo,vs.f., 102).

Sequn Hidalgo Lépez "La Legislacién Informal", E1 CONADE
forma parte de 93 Cuerpos Colegiados, el Ministerio de
Educacién, 48; el Ministerio de Salud, 36; el Ministerio de
Trabajo, 27; y el de Bienestar Social, 16; p. 296.

Por costo-efectividad, entiende Bustelo (Politica Social en
un contexto de crisis ¢(serd que se puede; 1988: 25) el uso
minimo de recursos por unidad de efectividad obtenida para
alcanzar el mayor ndmero de beneficiarios.

Conaghan 1985, citado por Amparo Menéndez-Carridn (1988a,
9.

Salvo algunas informaciones generales consignadas en el In-
forme del Presidente del CONADE al Congreso Nacional
(Agosto, 1988) no existen publicaciones oficiales que traten
este problema ni sobre los montos ofrecidos y utilizados;
por lo que las apreciaciones que aqui se realizan, estdn
basadas en informaciones obtenidas por el autor, en las
entrevistas realjzadas a funcionarios vinculados a la CTI,

La revisién bibliogrdfica sobre este tema permitid concluir
la inexistencia de estudios o andlisis publicados. En tal
bdsqueda fue posible, en cambio, encontrar funcionarios
piblicos con experiencia en el 4mbito de la Cooperacidédn
Técnica Internacional y con criterios claros sobre su
problemdtica. Frente a esta situacidn se considerd
conveniente entrevistarlos aceptando su condicién, esto es,
que se quarde absoluta reserva en cuanto a la identificacidén
de la fuente.

A propdsito de esta temdtica, en el gobierno anterior de
Febres Cordero, fue ampliamente conocido y debatido el caso
de los Centros de estudios apoyados por Fundaciones u
organismos extranjeros. Vdase al respecto para el caso de
la Corporacién de Estudios para el Desarrollo (CORDES) el
trabajo de Jorge Ortiz: El caso Fundaciones: cronologia de
un desatino, CORDES, 1988.
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