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I. EL PROGRAMA DE LA RED COMUNITARIA

1. La pobreza, los nifios v los "beneficiarios" del gasto social

Los fenémenos de pobreza y de concentracion del ingreso no son nuevos en el Ecuador, al contrario,
constituyen una de las caracteristicas més sobresalientes de la vida republicana.

Si bien algunos de los beneficios del petréleo se filtraron hacia los pobres - en su mayor parte
en forma servicios sociales - los problemas de la pobreza y la distribucién del ingreso todavia seguian
presentes en 1980 y crecieron durante toda la década.

Segin el Banco Mundial (1990:4) y otros informes, la distribucion del ingreso en el Ecuador,
se encuentra entre los peores para los paises latinoamericanos de ingresos medianos.

El anilisis de los resultados de la Encuesta de Hogares de 1988, a cargo del Instituto Nacional
de Empleo (INEM) con cobertura sobre todo del sector urbano del pais, realizado por Carlos Larrea
1/, concluye que la pobreza afecta al 65% de los hogares del sector urbano nacional.

Diferenciando los tipos de pobreza, afirma Larrea que el 27,2% de los hogares se encuentran
en situacién de pobreza crénica, el 27.7% son pobres recientes y que la pobreza inercial afectaria al
10.3% de los casos. En otras palabras, afirma el autor:

" la crisis actual y las politicas de estabilizacién han repercutido en una ampliacion del
porcentaje de pobreza en aproximadamente un 60%". Mas adelante sefiala que " La
reduccién de la capacidad adquisitiva de los salarios, el deterioro de las condiciones
de empleo y la expansién del sector informal, en gran medida consecuencias de las
politicas impulsadas bajo auspicios del FMI, son antecedentes claros de este
substancial deterioro " (idem: 19-20)

El aumento de la pobreza durante la crisis, conforme a la Secretaria General de Planificacion
(SGP) no solo ha afectado a los pobres sino que " estd alcanzando a las capas medias que ven
también deteriorados sus ingresos y frustradas sus expectativas de ascenso social". 2/

Con el fin de ilustrar la situacién de pobreza en la que vive la mayoria de los ecuatorianos,
veamos a continuacién algunos indicadores econémicos y sociales referidos al ingreso, al desempleo,
subempleo, acceso y cobertura de servicios sociales.

En 1989 el ingreso promedio per cépita fue practicamente el mismo que en 1978. El salario
minimo, medido en términos reales era, a mediados de 1989, de aproximadamente tres cuartos del
nivel de 1983.

Las remuneraciones de los empleados como porcentaje del PIB disminuy6 drasticamente
entre 1987 y 1991 pues de 22.4 en 1987 baja a alrededor del 10 por ciento en 1991.
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El salario minimo vital mas compensaciones y menos aportes al Seguro social fue de 62.36
d6lares para 1988 y para 1992 (junio) de 76.10 délares. Salario que, segin las cifras que se precisan
a continuacion, involucra a un porcentaje reducido de la poblacidn.

De acuerdo con el INEM la desocupacién, como porcentaje de la PEA, para 1990 fue de 6.1
por ciento; porcentaje bastante distinto a la realidad ocupacional que vive la poblaci6n ecuatoriana,
que segin fuentes oficiales tales como la Secretaria General de Planificacién para 1991 fue de
alrededor del 15 por ciento. 3/

La tasa de subempleo segtin las dos fuentes oficiales: INEM y SGP se encuentra en alrededor
del 50 por ciento.

En las condiciones descritas, la SGP reconoce que:

" La aplicacién de las politicas de ajuste ha significado una tendencia regresiva en la
distribucién del ingreso y un deterioro significativo de las condiciones de vida de los
estratos de mas bajos. A manera de ilustracién - y a falta de mejores indicadores - la
participacién de las remuneraciones en el ingreso nacional disponible pasé de més de
un 33% en 1980 a menos de un 14% en 1990.." Precisa ademis que " se ha
acentuado la concentracién en la distribucién del ingreso y han aumentado los fndices
de pobreza, por lo que se hace necesario -concluye- una accién del Estado para
enfrentar tal situacién”. 4/

Al parecer la reduccién del ingreso durante los afios ochenta ha afectado maés a los pobres
y a los grupos de ingresos bajos, asi como a los de ingresos medianos bajos.

El aumento de la pobreza social, conforme al organismos planificador, est4 alcanzando a las
capas medias que ven también deteriorados sus ingresos y frustradas sus expectativas de ascenso
social. 5/

El monto de los subsidios que el Estado ha otorgado a través de los servicios sociales, seguin
Bustos (1988:19), beneficia en mayor proporcidn a los estratos de ingresos medios, quienes reciben
un subsidio anual equivalente a uno y quince sueldos basicos, los estratos de ingresos altos de uno
a 12 sueldos basicos y los tres estratos de familias de ingresos bajos de uno hasta siete sueldos basicos.

En base de los resultados anteriores Bustos concluye:

" ... los estratos de ingresos medios han sido los més favorecidos de la politica del
gasto publico social, como asi también del resto de politicas del Estado como son las
politicas financieras, de empleo, comercializacién y precios, salarios y, desde luego,
todo tipo de prestaciones sociales; politicas éstas que se dan en el marco de una
politica econémica desarrollista modernizadora del aparato productivo. Es asi como,
las clases medias son las que con mayor facilidad acceden a todo tipo de beneficios
sociales por parte del Estado

Con respecto a la cobertura de servicios sociales, el Banco Mundial (1990) encuentra que dos
tercios de los que no cuentan con servicios de agua potable o saneamiento pertenecen al grupo de
bajos ingresos; la seguridad social muestra la cobertura més baja (aproximadamente 7%) entre todos
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los servicios y esta concentrada en el grupo de ingreso medianos-altos y si bien la cobertura de los
servicios de salud es baja (alrededor del 33%) su distribucion parece ser levemente progresiva. Con
excepcion de la vivienda en el resto de servicio la focalizacién hacia los pobres es aparentemente
baja. Cuando maés baja la cobertura y mas elevados los costos unitarios, mayor es la regresividad. En
realidad el subsidio de educacion parece ser bastante equitativo, entre los subsectores es el que tienen
mayor efecto de redistribucion hacia los pobres.

Al interior de este espectro encontramos una poblacién altamente significativa de nifios
menores de 15 afos, quienes en 1990 representaron el 38.8% de la poblacién y el grupo materno
el 25.2% .

2. El pago de la deuda social vy la Red Comunitaria para el Desarrollo Infantil

a) Pago de la deuda social

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1992 introduce en la planificacién ecuatoriana el
concepto de deuda social. Deuda que segin el organismo planificador, se origina en el carécter
concentrador y excluyente del modelo de desarrollo prevaleciente en el pais, agravado por las
politicas ortodoxas de ajuste. En estas condiciones - afirma dicho Plan - "a nivel politico existe la
voluntad de pagar prioritariamente la deuda social..." (Resumen General:2)

Dicho pago - aclara el mismo organismo - no puede ser reducido solamente a la
responsabilidad del Gobierno, sino que debera ser resultado de los esfuerzos de concertacién entre
todas las fuerzas econdmicas, sociales y politicas de la nacién (idem:3)

Precisa, asimismo, que para que el pago no se transforme en una dadiva paternalista del
Estado, los sectores populares - mayores acreedores de la deuda - deben intensificar su presencia
activa en el desarrollo integral del pais, a través del fortalecimiento del proceso de organizacién
popular.

La estrategia de pago de la deuda social, se traduce en médulos sociales que atraviesan la
totalidad del Plan, esto es, médulos de indole econémico, productivo, social y politico, mismos que
se viabilizan a través de varios instrumentos que comprenden aspectos presupuestarios, tributarios,
fondos sociales especiales y créditos internacionales reembolsables y no reembolsables.

Conceptualmente en el pago de la deuda social se incluye la compensacién en ingresos y en
servicios a aquella poblacion que sufrié mas profundamente las consecuencias de la crisis y de sus
": "

ajustes’.

Uno de los programas " bandera" a través de los cuales se propuso pagar la deuda ha sido la
"Red Comunitaria para el Desarrollo Infantil", dirigida principalmente a los nifios pre-escolares y a
sus madres, asentados en zonas de pobreza rurales y urbanas.

b) Integracién de las politicas de Desarrollo Infantil y creacién del Frente Social.

La politica social formulada y en buena parte ejecutada por el Gobierno del Presidente Borja,
planteé la defensa y mejoramiento de la calidad de vida de las familias mas pobres del campo y la
ciudad.
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Dicha politica incorpora el Desarrollo Infantil como componente bésico de la estrategia de
crecimiento econémico y social; como un esfuerzo en favor de la supervivencia y desarrollo de los
nifios, entendida como la inverién més rentable. Elio implica el entendimiento de un proceso de
intervencién multisectorial, referido a la concepcién de multidimensionalidad del desarrollo infantil.

El Desarrollo Infantil se lo concibe como el resultado de distintos efectos combinados de la
naturaleza , el ambiente y la actividad personal del nifio. Se define COmMO un proceso sucesivo,
mediante el cual y en relacién con el ambiente, se realizan progresivamante sus capacidades genéticas.

Los atributos propios de los nifios, la calidad de la trama familiar/ comunidad méas préxima
y la estructura y disponibiliad de recursos y servicios, conforman el marco en el cual se desarrolla la
politica de Desarrollo Infantil.

Con el objeto de integrar y coordinar las politicas y acciones de Desarrollo Infantil se crea
el Frente Social en 1989, 6/ 6rgano con el cual se posibilite emprender intervenciones globales que
tiendan a mejorar las condiciones de vida de la comunidad, incluyendo alfabetizaci6n para los padres,
saneamiento, microcrédito, salud bésica, aplicacién de estrategias de empleo emergente, capacitacién
social, etc.

Con estos antecedentes se elaboré la propuesta "enfatizando en un enfoque articulador e
integrador, que dé lugar a la concertaci6n de acciones en el sector publico y que permita, al mismo

tiempo, movilizar a la sociedad civil en procura del desarrollo y €l bienestar de los nifios".

c) La Red Comunitaria para el Desarrollo Infantil

Sobre la base de la experiencia del Programa No Convencional y con la decisién politica de
"Privilegiar a los nifios, dentro de la politica Social", el Gobierno decidi6 transformar este programa
en uno de los fundamentales del Frente Social, enmarcado dentro de la Estrategia de pago de la
deuda social.

La Red Comunitaria para el Desarrollo Infantil se inicia en octubre de 1989 junto con las
decisiones de crear el Frente Social 7/ y el Fondo Nacional para la Nutricién y Proteccién Infantil -
FONNIN. 8§/

El disefio de la "Red Comunitaria" se bas en la idea de crear una red de servicios bésicos
alrededor del cuidado diario a los nifios, con participacion comunitaria y teniendo como telén de
fondo el concepto de desarrollo infantil

Con esa 6ptica, el Ministerio de Bienestar Social - promotor del programa - consideré que
"una iniciativa seriamente concebida para atender a los nifios en desventaja, deberd ademis de
estimularlos y de mejorar su situacién de salud y estado nutricional, promover acciones
interinstitucionales orientadas a mejorar las bases econémicas y sociales de las familias en las que se
desenvuelven".

Para 1988 se estimaba que alrededor de 2.5 millones de nifios se encontraban en condiciones
de riesgo para su sobrevivencia. Los sistemas de proteccién de menores piblicos y privados a la
€poca alcanzaban, segin la Secretaria General de Planificacién, apenas una cobertura del 2%. A esta
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infima cobertura se agregaba la baja calidad de los servicios sociales para menores, asi como una
atencion de tipo asistencialista tradicional.

Para enfrentar este problema el gobierno decidi6 orientar su accién dentro de una perspectiva
no convencional 9/ que potencialice tanto los recursos econdmicos publicos como la participacion
de la familia y comunidad en la atencién de los nifios.

Precisamente uno de los programas prioritarios y posiblemente de mayor magnitud de entre
las acciones dirigidas a los menores es el de la Red Comunitaria de Desarrollo Infantil.

Dicho programa busca mejorar la calidad de vida de los nifios menores de seis aiios del campo
y la ciudad, mediante la puesta en marcha de nuevas formas no convencionales de atencidn
nutricional, salud y desarrollo psico-social, con la participacion de la familia y la comunidad; lo cual
supone la movilizacién estatal, social y comunitaria para generar servicios integrales de atencién y la
articulacion de las acciones y nuevos campos de inversidon comunitaria e institucional, a partir de la
Optima utilizacion de los recursos econdmicos, humanos y técnicos que se destinen a este fin.

3. Objetivos de la Red

a) General.

Contribuir al mejoramiento de la calidad de vida de las familias mas pobres del campo y la
ciudad, mediante el apoyo a la movilizacion social para desarrollo integral de los nifios menores de
seis aflos, la puesta en marcha de nuevas formas de coordinacién interinstitucional y la canalizacion
prioritaria de inversiones.

b) Especificos.

i) Ampliar la cobertura de atencién al nifio en alto riesgo, menor de seis afios, a nivel
nacional, mediante estrategias de prevencion/control de salud, mejoramiento nutricional y desarrollo
psico-social.

i) Optimizar las redes de movilizacion social de las organizaciones populares, los comités de
padres, las cooperativas, grupos de interés, organizaciones juveniles y femeninas, para fortalecer la
participacién e integracion de servicios, con el propésito de mejorar el desarrollo infantil.

iii) Articular las acciones y programas con otras organizaciones estatales y privadas, orientadas
al mejoramiento del ingreso, dotacion de servicios basicos, alfabetizacién y educacién basica, atencion
primaria de salud y abastecimiento de alimentos de primera necesidad, con el fin de incidir en las
condiciones de vida de la familia y la comunidad.

4. Estrategias

a) Estrategias inter-institucionales

Las principales estrategias destinadas a incidir en el &mbito de la estructura y disponibilidad
de recursos y servicios institucionales se refiere a :
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i) Expandir la capacidad de servicio de la diferentes instituciones publicas y privadas,
nacionales y seccionales

i) Interrelacionar las acciones de atencién y cuidado a los nifios con las acciones de salud
basica familiar, empleo permanente y emergente, alfabetizacion y post-alfabetizacién, nutricién.etc.

iii) Coordinar al més alto nivel las politicas y proyectos relacionados con el Desarrollo Infantil
a fin de conformar un marco interinstitucional basado en acuerdos de cooperacion técnica y
financiera, que permita la inclusién de programas prioritarios, la asignacién de recursos, la adopcién
de medidas de coordinacién interinstitucional, los procesos de investigacién y planificacién, la
valoracién de informacién, evaluacién de necesidades, las intervenciones institucionales y la
evaluacion de las accciones.

iv) Integrar los servicios desde un punto de vista geografico que priorice los sectores de mayor
pobreza.

v) Coordinar con los gobiernos seccionales, Consejos Provinciales y Concejos Municipales,
para ligar la interrelacion entre las instituciones y organizaciones populares a fin de consolidar
acciones puntuales como el diagnéstico de situacién de los ambientes concretos que rodean al nifio,
adecuaciones de locales, equipamiento, seguimiento de actividades, etc.

b) Estrategias en el 4mbito de la familia/comunidad

i) Estructurar y ejecutar un plan de Inversiones en forma conjunta con el Frente Social, que
permita la dinamizaci6n socio-econémica de las familias y comunidades beneficiadas de los servicios
de la Red. De esta manera se contribuird a activar las economfas de las comunidades mas
empobrecidas, como un recurso legitimo, para mejorar la calidad de vida de la familia y la comunidad.

i) Traspasar la admninistracién de las Unidades de atencién a la comunidad y sus
organizaciones.

¢) Estrategias con relacién al nifio

i) Proporcionar alimentacién adecuada a los nifios y manatener una vigilancia nutruicional
constante que permita reducir los indices de desnutricién, en relacién con las coberturas propuestas.

i) Ejecutar acciones de saneamiento ambiental, higiene, prevencién y primeros auxilios. Y
potencializar los otros servicios del Ministsrio de Salud Piblica para reducir los indices de morbi-
mortalidad infantil

iii) Contribuir al desarrollo sico-social del nifio utilizando bascamente la metodologia juego-
trabajo.

iv) Incentivar y promover la capacitacion de las familias y al personal comunitario para lograr
una eficiente atenci6n a los nifios.
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v) Investigacion permanente y evaluacién de los patrones de crianza del nifio en el pais, con
el prop6sito de fortalecer el cuidado y desarrollo de los nifios en la familia, considerando el contexto
en ¢l que se desenvuelve.

Para viabilizar la consecucién de los objetivos descritos se optd por el modelo de atencién
infantil no convencional, cuyas caracteristicas fundamentales se refieren al:

i) Apoyo a la familia, de miltiples formas, para el cuidado de sus nifios. Actividad que
depende, en alto grado de, la capacidad de concertar las acciones de las instituciones y del respaldo
que se logre de la organizacion y movilizacién comunitaria para atender mejor a los nifios.

ii) Fortalecimiento de las tradiciones culturales y comunitarias con las que se cuida a los nifios.

Debe destacarse en este proyecto el concepto innovador de desarrollo infantil que lo entiende
como un proceso sucesivo, intimamente relacionado con el ambiente en que se desarrollan las
capacidades genéticas de los nifios. Desarrollo infantil como resultado de los atributos familiares de
cada nifio, de la calidad de la trama familia-comunidad mas proxima y de la estructura y disponibilidad
de recursos y servicios. En sintesis, se trata de un enfoque multidimensional.

El Plan Nacional de Desarrollo 89-92 enmarca este programa dentro del problema critico:
"insuficiente € inadecuada cobertura de los servicios de rehabilitacién y proteccién social,
especialmente en la poblacién infantil”, problema en en el que se incluye la Red Comunitaria, ¢l
programa de Desarrollo Infantil ejecutado por el Instituto del Nifio y la Familia y los ejecutados
relacionados con la atencién del nifio a cargo del Banco Central a través de FODERUMA.

Este programa se orienta basicamente a:

i) Financiar una red nacional de servicios integrados del Frente Social.

ii) Expandir significativamente la capacidad de servicio de las diferentes instituciones, incluido
el Ministerio de Bienestar Social.

iii) Complementar las acciones de atencion y cuidado para los nifios con acciones de: salud
basica, empleo permanente y emergente, alfabetizacion, post-alfabetizacién, nutricién, etc.

iv) Coordinar al mas alto nivel para conformar un marco institucional.

5. Entidades Ejecutoras

El Ministerio de Bienestar Social (MBS) es la entidad publica ejecutora del programa a través de
promotores, de la capacitacién a los dirigentes de la comunidad y a las madres cuidadoras, de la
entrega de recursos para el pago de la bonificacion a las madres seleccionadas por las organizaciones
para la atencién de los nifios, de la adecuacién de locales elegidos para funcionamiento del centro
de los que ademds asume su equipamiento (para la preparacién de alimentos, medicién del peso, etc.)
y, finalmente, realiza el seguimiento y evaluacion del programa y sus acciones. El Instituto Nacional
del Nifio y la Familia, INNFA, desarrolla un proyecto de similares caracteristicas, denominado de
Desarrollo Infantil.
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Para dar atencion integral a las acciones especificas de este proyecto se involucran
paulatinamente otros esfuerzos como el de capacitacién popular para el trabajo en favor de los

adultos de la comunidad, que lo ejecuta el Servicio Ecuatoriano de Capacitacién Profesional
(SECAP).

El carécter integral del Programa demanda la coordinacin de las politicas y acciones de
desarrollo infantil impulsadas por el Estado, entendiendo a éstas como el conjunto de actividades de
supervivencia (salud), crecimiento y desarrollo (protecci6n y educacion) y participacién (movilizacién
de padres de familia y comunidad).

La Red busca articular el quehacer de cuatro Ministerios y amplios sectores de la sociedad
civil, en beneficio de los nifios, la familia y las comunidades méas empobrecidas del pafs. xxx

Lo integran cuatro programas estatales en funcién de optimizar esa propuesta:
- Educacién Preescolar y Recreacién, a cargo del Ministerio de Educacién Pablica.
- Nutricion Infantil y Salud Integral, conducido por el Ministerio de Salud Piblica.

- Nutricién Infantil y cuidado diario, bajo la responsabilidad del Ministerio de Bienestar
Social;y, :

- Capacitacién Popular, a cargo del Ministerio de Trabajo y Recursos Humanos.

La Red implica, por tanto, una concepcién innovadora de desarrollo social, en un esfuerzo
desde el Estado y desde los sectores populares. Es innovadora, por cuanto se organizan los servicios
en una dindmica de integralidad e interrelaci6n y, por cuanto se organiza la participacién popular y
comunitaria, como eje del desarrollo. Innovadora también, pues incorpora el desarrollo comunitario
vinculado, a la vez, al entorno econdémico y social.

Dada la jerarquia de la familia, como entorno inmediato para facilitar u obstaculizar el
desarrollo de los nifios, aquella considerada como el eje alrededor del cual se concentre la mayor
cantidad de intervenciones institucionales. Al mismo tiempo, con la comunidad organizada y la
sociedad civil en general, se apoyara los canales de organizacion y participacién, pues su intervencién
serd indispensable e insustituible -por definicién- en el funcionamiento de los servicios (Delgado
1992:2)

6. Criterios orientadores de la Red Comunitaria

i) Que el servicio esté focalizado en zonas de pobreza.

if) Propender a la més amplia cobertura, reduciendo el costo promedio de atencién por nifio,
en relacion con los programas convencionales.

iif) Propiciar constantemente y en diversas formas la participacién de la familia y la
comunidad.

iv) Considerar al componente alimenticio como el principal.
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v) Integrar en la accién y en las mismas unidades de atencién el resto de componentes.
vi) Establecer mecanismos de relacion égiles entre el Estado y la Comunidad.

7. Poblacion - objetivo y cobertura

Segun ¢l Censo de Poblacién de 1990 existian en el Ecuador 1'500.000 nifios entre 0 y 6 afios de
edad. De ellos, un 65% estaban en situacion de riesgo debido a la pobreza de sus familias; es decir
que alrededor de 975.000 nifios - ubicados en ese segmento de edad- necesitaban asistencia social
directa, junto a sus familias, para poder satisfacer sus necesidades basicas. Si igualmente se estima
que de una familia de seis miembros, por lo menos dos hijos estarian en la edad indicada,
estableceriamos una relacién de dos nifios en riesgo por cada familia pobre, es decir que 450.000
hogares en pobreza constituyen el universo y grupo objetivo del programa Red Comunitaria.

La Red Comunitaria inici6 acciones en octubre de 1989, con una cobertura de
aproximadamente 14.000 nifios en édreas urbanas y 6.000 en éreas rurales desarrollada por su
antecesor:las Modalidades No Convencionales.

La meta de tres afios fue inicialmente de 600.000 nifios, meta posteriormente reducida debido
a diversos factores referidos principalmente al manejo centralizado y la correspondiente saturacién
y congestionamiento de los sistemas de gestion.

8. Financiamiento

Uno de los efectos perversos que ocasiona la crisis econémica es la reduccién de los presupuestos
sociales. A esta reduccién deben agregarse un conjunto de factores negativos que entorpecian la
ejecucion, 4gil, oportuna y eficiente de los presupuestos fiscales asignados a programas y propyectos
sociales . Frente a esta situacion los gobiernos de la década pasada crearon los denominados fondos
sociales como un mecanismo de asignacién de fondos piblicos adicionales al presupuesto que ademas
de buscar la superacion de problemas como los mencionados anteriormente, enfrenten la
incertidumbre en la obtencién y desembolso de los recursos asignados via presupuestaria y de esta
forma sea posible encarar los nuevos problemas y requerimientos que demanda en el 4mbito social
la crisis actual.

Ademas dichos fondos perseguian superar las limitaciones en el manejo de los recursos que
se presentan en los canales regulares de gobierno, dotandole de una cierta autonomia administrativo-
financiera.

Es precisamente en esta perspectiva que se crea el Fondo Nacional para la Nutricién y la
Proteccién de la Poblacion Infantil Ecuatoriana, FONNIN 10/ destinados exclusivamente para
financiar los planes y programas de nutricién y protecci6n infantil incluyendo la etapa prenatal.

Este Fondo se financia con impuestos a las exportaciones no petroleras y a determinadas
importaciones a proyectos sociales especificos que aseguren recursos para proyectos sociales y tiene
diversas fuentes de financiamiento, como impuestos a la matriculacién de los vehiculos, a las
importaciones, a los cigarrillos.
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Por su parte en el Presupuesto del Ministerio de Bienestar Social se producird un cambio
brusco en la participacion en el Presupuesto Fiscal que mantuvo en elperiodo 1980-1988 una bajisima
y relativamente uniforme participacién en el Presupuesto Fiscal, esto es, un promedio de 1.0%. A
partir de 1989 sube de 0.9% en 1988 a 2.1% y al 3.3% en 1990.

Adicionalmente, existen asignaciones de cooperacién técnica externa, provenientes
principalmente del UNICEF, para asistencia técnica y produccién de materiales.

9. Focalizacién del gasto social v de los asignados a la Red

A proposito de los efectos redistributivos producidos por el gasto publico social, el Banco Mundial
(1990:16) afirma que éste ha sido limitado, aunque reconoce que se ha producido una cierta mejoria.
Mas los sectores mas beneficiados no fueron precisamente los pobres sino - segiin la misma fuente -
los grupos de ingresos medianos y elevados. Ademas el gasto publico contribuyé a la concentracién
regional de recursos y servicios.

Cabe subrayar que la focalizacién de los programas sociales ejecutada, basicamente, a partir
de agosto de 1988, en favor de los estratos medios y pobres de la poblacidn, se inicia con el pago
discriminado de ciertos servicios publicos tales como agua potable, alcantarillado, energia eléctrica
a través de pardmetros que califican a zonas o barrios como pobres, residenciales, o industriales o del
volumen de consumo. Y en forma no generalizada del pago diferenciado del impuesto predial urbano.

El Plan de Accién Anual 1991 de la Secretaria General de Planificacién, es enfitico al
precisar: " el Gobierno ha buscado aplicar la politica social orientada hacia los grupos de poblacién
mas afectados por la crisis, alejdndose cada vez més de la pretendida politica universalista que habfa
caracterizado la planificacién social ecuatoriana. 11/

Los criterios de focalizacién de la Red son basicamante los siguientes:

i) Cubrir zonas no atendidas por otros servicios estatales.

ii) Atencién preferente a provincias que prsentan indicadores de mortalidad infantil superiores
al promedio nacional.

iii) Igualamente, atender a cantones que presentan indicadores de pobreza critica/o absoluta,
teniendo en cuenta especialmente los indicadores que sefialen prevalencia de desnutricién.

iv) Que exista la presencia de otras redes institucionales y programas de otras entidades.

v) Que la dirigencia de las organizaciones de base presente solicitudes de demanda del
servicio.

vi) Que las organizaciones de base solicitantes posean personeria juridica.

vii) Que la expansi6n se haga en términos controlables y equitativos para la poblacién y que
se tenga en cuenta las recomendaciones de los equippos técnicos.
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viii) Que, en lo posible, se ubiquen unidades de atencién en 4dreas donde se ejecutan
proyectos de desarrollo rural integral.
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II. EVALUACION

En el Informe presentado por un experto de Naciones Unidas, Luis Alberto Beccaria al Consejo
Nacional de Desarrollo, sobre "Seguimiento de las Metas Sociales en los 90, 12/ comienza
afirmando que " el gobierno no hace un seguimiento formal de las actividades pertinentes, excepcién
hecha de casos aislados" (p:1) '

Y cuando se refiere a la utilizacién de datos estadisticos dice que " casi no se utilizan ni
siquiera dentro de la programacién de actividades y que en el caso concreto de la Red Comunitaria
" el sistema de informacion es incierto y aparentemente no se hace uso alguno de los escasos datos
que pudieran haberse generado (idem:13).

Entre las razones de esta deficiencia, Beccaria, enfatiza que no existe ningin tipo de
seguimiento dentro del sector publico; por el contrario, se podria insinuar - continiia - que la causa
va en sentido totalmente contrario. Sugiere ademés que esta situacion se debe también a la falta de
concientizacion que existe entre las autoridades respecto a la importancia que reviste el seguimiento.

El Programa no cuenta para el ambito de accién del MBS, con el disefio inicial de un
conjunto sistematico de Proyectos, operaciones y acciones que, a través de la defincicién y
cumplimiento de las metas, permitan la consecucién de los Objetivos Generales y Especificos del
Programa en su conjunto.

No existe un diagnéstico inicial que identifique claramente el problema o conjunto de
problemas que desea enfrentar el programa. En el momento del disefio del programa no se contd con
un base estadistica y documental lo suficientemente amplia para el proceso de planificacién. Riesgo
de trabajar basados en la intuicion y la percepcion subjetiva de la magnitud del problema.

Falta de especificidad de las acciones y operaciones asumidas como responsabilidad el MBS.
Se podria sintetizar €l Objetivo del Programa como "El desarrollo Integral del Nifio menor de seis
afios que vive en zonas de pobreza critica y absoluta.

Si a las razones expuestas se agrega el hecho que el programa carece de un sistema de
informacién que atraviese en forma sencilla y fluida todos las instancias operativas, es comprensible
las dificultades que se presentan en cualquier esfuerzo evaluador y por cierto de retroalimentacin.

En estas condiciones el presente intento evaluador de la Red utiliza, en algunas ocasiones,
un lenguaje abierto, con denotaciones apreciativas, antes que afirmativas. Consecuentemente sus
opiniones y criterios deberian ser profundizados con estudios en los que la poblacién-objetivo precise
los verdaderos logros, problemas y perspectivas. Andlisis que deben ser completados con los
resultados de una auditoria del uso y admnitracién de los gastos e inversiones realizadas por el
Programa. 13/
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1. Logros

Segun el Informe Ejecutivo del Ministerio de Bienestar Social que comprende el periodo octubre 89
a junio 91, la RCDI, alcanz6 los siguientes logros:

- Una concepcion que convoca a la participacién y movilizacién del Estado, la familia y la
sociedad civil en general alrededor del desarrollo del nifio.

- Ampliacién de la cobertura de atencién en nimero de nifios en los Centros de Cuidado
Diario, personal comunitario y provincias atendidas.

- Atencién a los sectores més empobrecidos del pais y de preferencia a las dreas rurales, sin
distingos politicos, raciales o ideoldgicos y de acuerdo a indicadores de pobreza.

- Respeto a las costumbres y valores culturales del medio.

- Estructura orgénica del programa a nivel nacional. Cada provincia dispone de un equipo
basico de trabajo conformado por las unidades técnica, administrativa y financiera que pone en
préctica los objetivos y caracteristicas del Programa.

- Preocupacion de la sociedad por la problematica de la infancia.

- Participacién comunitaria en el programa de atencién y desarrollo del nifio, asi como en la
conservacion de la infraestructura comunal, vajilla, menaje y mobiliario que se ha dotado a cada
Unidad de Atencion.

- duplicar el gasto de alimentacion de los nifios para mejorar el nivel nutricional.
a) Educacién

Es notorio el aporte educativo del programa a tres estamentos participantes: los nifios, las
organizaciones de base y los agentes estatales responsables de su administracién.

i) En cuanto a los nifios, mediante la intervencién del Ministerio de Educacién y Cultura, se
estd llevando a cabo el componente de aprestamiento para la escuela dirigido a nifios de 4 a 5 afios
y 5 a 6 afios. Algunos lo han denominado "madre maestra", por ese doble rol filial y docente que
asumen las madres cuidadoras y lo proyectan a practicas dentro del hogar, una vez que el nifio
termina la jornada en el centro. La provision de insumos y material didactico es, al parecer,
cualitativamente superior a los otros componentes del programa. Actualmente cubre el 25% del total
de cobertura real de la Red, es decir aproximadamente unos 30.000 nifios de 4 a 6 afios.

if) Para las organizaciones de base el programa esta constituyendo una escuela de aprendizaje
para la participacion social y para la negociacién con el Estado. En las organizaciones de mayor
avance cualitativo se estd produciendo una dindmica interna que obliga a revisar la legitimidad de las
representaciones y a reconocer nuevas modalidades de expresion de la base a través de grupos de
mujeres, de jovenes, de comunidades cristianas de base y de grupos de migrantes con identidad étnica-
cultural. En las organizaciones de reciente creacién y con precario nivel de conciencia acerca de sus
intereses, se produce una cooptacién por parte del Estado y la correspondiente manipulacién.
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iii) Para los agentes estatales encargados de la ejecucion de acciones del programa, también
se ha producido un efecto educativo, modificando en algiin caso las viejas actitudes y précticas de la
cultura burocrdtica en donde la relacion con las comunidades era esencialmente clientelar y
paternalista. Parece ser que, en esta época de debilitamiento de la autoridad y de la convocatoria
estatal, comienzan avisorarse formas nuevas de relacién signadas por un mayor respeto y valoracién
hacia el rol de la base poblacional.

b) Cobertura

Transcurridos 20 meses del arranque, se revela oficialmente una cifra de 200.000 nifios
atendidos diariamente, durante cinco dfas a la semana (mayo 1992). Este dato es puesto en duda por
Delgado (1992:4-5), en base de las siguientes consideraciones:

i) En una muestra recogida entre varias unidades de atencién, incluyendo entrevistas a
dirigentes que han firmado contratos con el Estado para la ejecucién de este programa, se revela que
son pocas las unidades que realmente cubren las coberturas establecidas en los convenios y que una
mayoria de ellas manejan cifras de atencién sobredimensionadas, para seguir recibiendo los fondos
correspondientes al nimero de nifios que consta en el convenio. Las ausencias se deben a faltas
temporales, retiro definitivo y cupos sobrantes de los hogares comunitarios.

ii) En los reportes enviados por las unidades de atenci6n a las oficinas provinciales, casi
siempre constan cifras de nifios atendidos similares a las de los convenios, sin que se pueda verificar
su autenticidad en una forma sistematica, debido a fallas de la supervision y de los sistemas de
informacién.

iii) Fluctda entre un 40% y un 80% el niimero de nifios realmente atendidos, en comparacién
con las coberturas comprometidas en el correspondiente convenio. De esta manera se podria utilizar
un porcentaje promedio del 60% a nivel nacional para célculo de la cobertura real.

Por estas razones, estima Delgado (idem:5) que al comenzar la segunda mitad del afio 1992
la cifra real de cobertura de la Red bordearia los 120.000 nifios. De ellos, unos 75.000 estarian en
las ciudades y 45.000 en el campo.

Aplicando la misma relacién de dos nifios en riesgo por familia pobre establecida
anteriormente, tendriamos aproximadamente 60.000 familias participando en el programa.

c) Presupuesto e inversiones realizadas

El primer presupuesto especial de la Red totalizé una asignacién cercana a los USD
14°000.000.- para una cobertura esperada de 40.000 nifios. En cinco meses de ejecucién se lleg6 a
gastar el 50% de lo asignado. El saldo se sumé al financiamiento del presupuesto del afio siguiente
1991.

El segundo presupuesto especial de la Red, alcanzé un total cercano a los USD 42°000.000.-
para una cobertura esperada de 120.000 nifios. En doce meses de ejecucion se llegé a gastar un 65%

de la asignacion. El saldo, igual que el afio anterior, se sumé al financiamiento del préximo afio
(1992).
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d) Impacto redistributivo

Si bien los recursos asignados a este Programa no llegan en los montos y oportunidad
originalmente previstos es indudable que esté produciendo un cierto impacto en la distribucién de
ingresos al interior de las familias participantes y en el acceso a satisfactores por parte de los nifios.
Esta constatacion se aplica tanto a las familias en forma individual como al conjunto de la comunidad
participante.

2. Problemas

Relacionados la utilizacién de los fondos sociales y del FONNIN los principales problemas de
utilizacién de los recursos destinados a la Red, entre otros, aparecen los siguientes:

i) Ausencia de un sistema de priorizaci6n y asignacién de recursos que permita atender a los
grupos de mayor pobreza.

i) Gesti6n deficiente tanto en el manejo financiero como en la ejecucién de las acciones
programadas. Este problema se manifiesta claramente en los saldos sobrantes de numerosos rubros;
en el disefio excesivamente centralizado y en la incorporacién del Programa a la vieja estructura
organica del Ministerio de Bienestar Social, bajo el supuesto, hasta cierto punto ingenuo, que
programas innovativos como el de la Red Comunitaria provocarian un cambio en las antiguas
estructuras administrativas.

iii) En relacion con la eficacia en la transferencia de recursos a la poblacién, se observa,
igualmente, notables deficiencias, atribuibles en gran parte al estilo dirigista y centralizado del manejo
del Programa, particularmente de las autoridades del Ministerio, quienes se han reservado la
responsabilidad directa en el manejo de los principales rubros presupuestarios. Este comportamiento
ha provocado o incentivado la proliferacion de instancias de intermediacién internas y externas a la
comunidad.

Debemos reconocer que los problemas y dificultades descritos no pueden ser reducidos al
ambito del Programa ni a las caracteristicas puntualizadas, sino que son mds complejas y atraviesan
la estructura estatal misma, particularmente en el caso de la prestacién de servicios sociales. Por esta
razon y por coincidir con el andlisis realizado por el CONADE-GTZ (1992:61-62) recogemos sus
opiniones sobre los problemas de mala utilizacién de recursos:

"la caida del gasto social obliga a contratar préstamos externos que no se utilizan
plenamente, la excesiva burocratizacidn, la duplicacién de programas, la carencia de
cuadros técnicos capaces de dirigir nuevos programas sociales, la descoordinacién
derivada de la inadecuada estructura institucional, la ausencia de un marco legal
apropiado, la débil capacidad de gestién de los sectores sociales, la falta de
participacion de la poblacin, la exagerada injerencia politico-partidista en el manejo
econémico y social, etc."
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a) Participacion comunitaria (indigena y mestiza).

En relacién con la participaciéon comunitaria en la Red Comunitaria, nos parece ilustrativo
recoger las apreciaciones que sobre el tema realiza el Proyecto de Apoyo a la Planificacién del
Desarrollo Social. 14/ :

En primer lugar consideramos necesario aclarar que los resultados de la Prueba Piloto de
Evaluacién realizada del Programa se realiz6 en dos comunidades con caracteristicas bastante
diferenciadas: una de la Sierra, en el 4rea rural y de con poblacion indigena y otra en la Costa , en
la ciudad y con poblacién mestiza.

Las respuestas a las preguntas referidas a la participacion comunitaria en las actividades del
Programa, reflejan claramente una amplia participacién de la poblacién indigena ( 90% ) y una
reducida, 37.5 por ciento, en la Costa

Este hecho podria tener su explicacion en la mayor o menor tradicién de incorporacién de
los actores en los procesos de accién comunitaria. Sin duda las comunidades indigenas han presentado
historicamante, altos niveles de gestién comunitaria, hecho que se ha evidenciado con mayor fuerza
en los ultimos meses por las acciones reinvindicativas del movimiento indigena.

Pero por otro lado, tal diferencia podria explicarse, también, por una caracteristica
fundamental de las zonas urbanas marginales: la falta de disponibilidad de tiempo de los pobladores
para participar o realizar acciones de caracter comunitario, en tanto que dedican su esfuerzo diario
a la busqueda de recursos para su subsistencia lejos de sus viviendas y por lo tanto fuera del medio
de accidn de la organizacién.

Puesto que existe un cuestionamiento sobre la utilizacién y destino de la participacién
comunitaria en proyectos sociales, por parte de no pocas organizaciones populares y de algunos
grupos politicos, consideraamos pertinente recoger la inquietud esencial formulada por ellos. Se
preguntan ¢ hasta que punto la participacién comunitaria no constituye un mecanismo de ahorro o
descarga de las obligaciones econdmicas estatales en la poblacion pobre, antes que que una instancia
de democratizacién del manejo recursos y de los proyectos, generalmente formulados, dirigidos y
controlados por funcionarios estatales ?

Se advierte asi mismo practicas participativas inmediatistas y paternalistas, que reducen la
participacién de las madres cuidadoras a "cuidar nifios" o "a hacerles cantar” es abrir las posibilidades
de que el programa se constituya en un conjunto de acciones clientelares y por lo tanto propiedad
del partido en el gobierno y no de la sociedad en su conjunto.

Respecto de las relaciones de los fucionarios con la comunidad se advierte todavia posiciones
y actitudes clientelares autoritarias y paternalistas. Dificilmente son aceptados los criterios, intereses
y puntos de vista de los beneficiarios, sino al contrario los que imperan y se imponen son los de los
agenetes estatales imponiendo casi siempre sus puntos de vista y sus intereses.

Hay quienes que como Delgado (idem: 11-12) sefalan que existen casos en los cuales se
funcionaliza las actividades del programa para intereses personales y partidistas, alejando las
posibilidades de una concurrencia pluralista de todos los participantes e impidiendo el aprendizaje
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democrético de todos ellos. Tanto al interior del Estado, como en la dirigencia barrial se ha
constatado este tipo de practicas. ‘

b) Problemas institucionales y de Institucionalizacién de la Red.

El mismo Ministerio de Bienestar Social cuestiona en el Informe Ejecutivo de junio de 1991
la dependencia, de la Red Comunitaria, - a pesar de ser un Programa No Convencional - " de una
estructura tradicional que exige un funcionamiento rigido y vertical en sus normas y procedimientos,
ante el cual ,los sectores populares no estdn familiarizados"

Una pregunta que ha comenzado a volverse reiterativa en relacién a la "institutionalizacién
del Programa" se origina el manejo, control y toma de decisiones centralizados en funcionarios y
empleados relacionados con el Programa ( decisiones que comprenden desde el disefio de las acciones
hasta la adquisicion de provisiones y pagos de todo tipo) y en la " participacién formal" o simplemente
"presencial” de los dirigentes comunitarios y/o usuarios de los servicios y beneficios que presta la Red.
Estas apreciaciones ha llevado a plantear la necesidad de delimitar correctamente los niveles de
“institucionalizaciéon" del programa, para que no lleguen a convertirse en un obsticulo a la
participacion de la comunidad. :

En el contexto descrito ¢ no habria que propender a la desinstitucionalizacién de los servicios,
en forma tal, que se basen y operen a partir y con la familia, comunidad y organizaciones populares?.
¢ La institucionalizacién de nuevos proyectos sociales constituye una necesidad para su continuidad
y mejoramiento o es un mecanismo de neutralizacion, cooptacién y desmovilizacién?

Como se puntualiz6 en la primera parate de este trabajo el Programa es sobretodo una
Estrategia para el Desarrollo integral del nifio, mis que una alternativa de cuidado diario; pero las
madres y pobladores - segin la Prueba Piloto realizada por el CONADE - perciben estas acciones
como una alternativa de ayuda para su subsistencia inmediata, dadas las condicones criticas en que
viven. De alli que los dirigentes vean més como un programa de cuidado y alimentacion.

c) Coordinacién interinstitucional

A pesar que la coordinacién interinstitucional constituye uno de los fundamentos de la Red,
la practica no la confirma. Al parecer entre los principales motivos se encuentran las diferencias
politicas intrapartidistas expresadas en el Ministerio de Bienestar Social, el INNFA y el Ministerio
de Salud Piblica, la ausencia de una " cultura de coordinacién”, la debilidad de las instancias
institucionales coordinadoras: el Frente Social y la Secretaria General de Planificacion.

d) Yoluntariado maltratado

Algunos investigadores y analistas de la participacién, particularmente de la mujer en
programas no convencionales, advierten sobre las condiciones de desigualdad en las que desenvuelven
su trabajo "voluntario” las denominadas "promotoras”, "madres cuidadoras", "madres-maestras”, etc.
Patricia Costales investigadora del Centro de Estudios y Asesorfa en Salud (CEAS) al respecto

manifiesta:

" Bajo el supuesto de respeto y rescate de las formas culturales de solidaridad
comunitaria, se utiliza la fuerza de trabajo femenina a cambio de una bonificacién que
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no alcanza al minimo vital. Estdn expuestas a condiciones de trabajo extenunates por
las maltiples actividades que deben desempeiiar ( compras, preparacion de aliamentos,
limpieza, cuidado de los ninds, reuniones de capacitacién y con la comunidad etc.)".

Mas adelante precisa:

" por lo términos en que se establece la relacidn laboral con el Estado, pierden sus
derechos en cuanto a estabilidad laboral, promocién, alzas salariales y sindicalizacién".

Afirma ademas que:

" bajo planteamientos de administracion de la crisis y de la necesidad de participacién
de todos para enfrentarla se ha trasladado al costo de la misma a los sectores
populares a través de diferentes mecanismos”.

Aplicando estas denuncias al caso de la Red Comunitaria concluye denunciando que este programa:

"se ha contituido en uno de los puntales del gobierno para legitimar su gestidn,
desmovilizar a la poblacion y disminuir las tensiones sociales" (1991:251).

€) Capacitacién

Dentro de la estructura de la Red, la capacitacion constituye un componente fundamental al
punto que se lo concibe como un sistema. Sin embargo, se observa en la prictica, un papel
restringido, puesto que el Gnico entrenamiento que ha desarrollado el Programa es aquel que se
realiza con las madres cuidadoras unos dias antes de iniciar el servicio bajo su responsabilidad. Esto
a todas luces es insuficiente y se estd convirtiendo en una debilidad del programa y en factor de
disminucién de la calidad del servicio.

f) Apoyo técnico

El apoyo técnico por parte del personal de apoyo de campo, de equipos provinciales y de
profesionales a nivel central, también se ha vuelto informal y poco estructurado, lo cual repercute
en una falta de referentes claros y en confusién en el personal que cuida directa y cotidianamente
a los nifios. Los sistemas de reportes, de seguimiento y de control, estan dotados de instrumentos
muy complejos en extension y en contenido, lo cual los vuelve impracticables.

g) Profunda heterogeneidad de la poblacién-objetivo.

La diversidad de etnias, lenguas y costumbres coexistente en el pais, complejiza la
implantacion y ejecucion del Programa. Problema que se agrava con la sopalada discriminacidn étnica
existente en la préctica social, de buena parte de los ecuatorianos; el desconocimiento de los
funcionarios y empleados del Programa de otras lenguas que no sean el castellano y la desvaloracién
y/o desconocimiento de la diversidad cultural que encierra el Ecuador, particularmente en las dreas
rurales.
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h) Integracidad vs. sectorializacion

Dentro del esfuerzo por elaborar una Estrategia de Desarrollo Social para el Ecuador, trabajo
desarrollado por el CONADE/PNUND/UNESCO/UNICEF, 15/ se desarrollan algunas premisas
conceptuales-operativas en relacion a lo integrado. Alli se define, en primer lugar, lo integrado como
efecto sistémico més que como efecto exhastivo, lo que significa, por un, lado enfatizar efectos
globales y sistémicos de la capacidad productiva de los pobres; y, por otro, genere encadenamientos
dindmicos y virtuosos de efectos.

La Estrategia mencionada pone como ejemplo de este enfoque a la Red Comunitaria
desarrollada por el Ministerio de Bienestar Social y el INNFA (pp.61-62).

La practica de desarrolo de este postulado muestra que la tradicién y rigidez sectorialista
caracteristica de los programas sociales en el Ecuador, ha primado sobre la intensionalidad
integradora.

3. Sugerencias

a) Participacion social

Programas y proyectos de accion social que ubiquen a la participacién de la comunidad como
componente estratégico en la ejecucién de los mismos son , sin duda, instrumento de transformacién
socio-politica y cultural que podria permitir abrir caminos para ampliar espacios democraticos, Sin
embargo propuestas alternativas de participacion que ubiquen Gnicamente, por razones centrales de
la participacion, o la falta de élla, a la presencia - 0 no- de incentivos que emanan de los efectos
inmediatos de las acciones; y, que no tomen en consideracién las condiciones estructurales de
reproduccion de los sujetos llamados a ser los agentes centrales de la intervencién que inciden en la
participacion o no, podrian estar destinadas al fracazo.

Para consolidar y reforzar a la Red Comunitaria como programa de pago de la deuda social,
hace falta otorgar un papel protagénico mucho mayor a las organizaciones de la comunidad,
reconociendo dentro de ellas el nuevo potencial de grupos de base vinculados a iglesias, afinidades
étnico-culturales, juventud y mujeres.

i) En lo normativo. Las disposiciones legales de control financiero, deben ampliarse al manejo
de recursos por parte de la comunidad y al uso de respaldos que estén a su alcance.

Deben crearse normas para obligar a localizar el gasto de la mayor parte de los rubros del
programa en la propias dreas de pobreza urbanas y rurales, a fin de que toda la provisién de insumos,
menaje, vajilla, mobiliario, infraestructura, adecuaciones, reparaciones, fabricacién de juguetes y
uniformes, pago de bonificaciones, etc. se efectde en un sentido de generacién de oportunidades de
ingreso y de ocupacién para la poblacién asentada en dichos lugares.

Los registros de personeria juridica deben computarizarse, para alcanzar agilidad y para
constituir bases de datos.
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ii) En lo institutional. Creacién de estructuras descentralizadas, con érganos de decisién que
tiendan a representar a los diversos actores del programa, incluidas las organizaciones de base de la
comunidad.

Seréa de enorme importancia la existencia de redes comunitarias e institucionales a través de
las cuales se pueda canalizar rdpidamente recursos de compensacién, como alimentos, vituallas, etc.

El 6rgano estatal de ejecucién debe circunscribir su rol a la bisqueda de financiamiento,
planecamiento global y evaluacién. El resto de funciones debe asumirlas directamente la comunidad,
con los suficientes resguardos legales y respaldos financieros.

b) Enfasis en el empleo

Otro enfoque novedoso en torno a la generacién de empleo es aquel destinado a generar
plazas de trabajo, autofinanciadas y autogestionadas, en las mismas unidades de atencién a los nifios,
mediante la prestacion del servicio de cuidado y de preparacién de los alimentos por parte de vecinos
de la propia comunidad. Los joévenes de cada barrio, podrfan adquirir ocupacién permanente
entrendndose para este servicio y trabajando luego con o sin apoyo estatal.

C) Sistema de informacién

Debe crearse un sistema de informacion sencillo y agil, destinado a registrar variables e
indicadores de impacto del programa en la poblacién.

d) Capacitacion

Deben reforzarse sustancialmente los sistemas de capacitacion y de comunicacién social dentro
del programa, en funcién del mejoramiento de la calidad del servicio.

e) Desarrollar estudios sobre evaluacién de impacto

Debe impulsarse lo mas pronto posible una evaluacién de impacto del programa, para
determinar técnicamente los aspectos que deben reforzarse y las condiciones necesarias para su
expansion y para la realizacion de ajustes que lleven a mejorar la calidad del servicio. '

4. Perspectivas

El 10 de agosto del presente afio asumié la Presidencia de la Republica el Arq. Sixto Durén Ballén.
A los pocos dias de este cambio ( 03-09-92), en Cadena de los medios audiovisuales di6 a conocer
las principales Medidas que comprende el denominado " Plan macroeconémico de estabilizacién:
inicio de la reforma". Tales medidas incluyen, entre otras, una devaluacién del 35.5 por ciento,
incrementos notables de varios combustibles entre el 120 y 165 por ciento, del gas en més del 321
por ciento, el aumento discriminado de las tarifas de energia eléctrica en porcentajes que van del 25
al 120 por ciento.

Anunci6 ademds que en los préximos dias enviard al Congreso un conjunto de proyectos de
Ley , destacando en primer lugar la Ley de Privatizaciones y Modernizacién del Estado. Esta
afirmacién fué ampliada - en la misma ocasién - por el Ministro de Finanzas quien reafirmé la
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voluntad de buscar todas la oportunidades de pasar del sector publico al privado las actividades que
puedan ser manejadas por este dltimo en mejores condiciones tanto de calidad como de precios.
Habl6 ademés de " nuevos impuestos, de la eliminacién de dependencias del sector piiblico, de
ampliar la base tributaria e inclusive la del impuesto al valor agregado (IVA) extendiéndola a todos
los sectotes de la sociedad.

Entre las medidas sociales compensatorias, tanto el Presidente como la Ministra de Bienestar
Social, enfatizaron en la ampliacion del desayuno y almuerzos escolares para los nifios de menores
recursos asi como en la profundizacién de programas de servicios comunitarios con la aplicacién del
sistema de atencion y cuidado diario con énfasis en el mejoramiento de la nutricién y la salubridad
de los nifios; modalidades - como se ha visto a lo largo de este trabajo - comprendidas en el Programa
de la Red Comunitaria de Desarrollo Infantil.

En este contexto es comprensible que el Gobierno actual, luego de una andlisis de los
programas sociales y particularmente de la Red Comunitaria, haya decidido fortalecer y redimencionar
este Programa a través del Proyecto "Nutricién Materno- Infantil y Cuidado Diario (Fortalecimiento
de la Red Comunitaria para el Desarrollo Infantil )", 16/ con particular énfasis en el
involucramiento de nuevos ejecutores ademds de las organizaciones comunales tales como:
Organizaciones No Gubernamentales, Municipios, Iglesia.

Por la importancia que reviste este "nuevo" proyecto para el gobierno actual se destaca a
continuacién los principales objetivos y estrategias:

a) Objetivos

i) Mejorar la calidad de los servicios que se prestan, articulando las modalidades tradicionales
y modernas de crianza infantil; optimizando la capacitacién, la comunicacién social, el monitoreo y
la asistencia técnica; elaborando y difundiendo materiales de apoyo; mejorando el entorno fisico,
dotacion de agua segura y la eliminacién de desechos.

if) Mejorar los mecanismos de transferencia de recursos hacia las unidades de atencién,
optimizando los procedimientos de entrega, eliminando las intermediaciones; simplificando los
tramites de emisién de fondos y reporte de gastos; adecuando el manejo de los recursos a las
condiciones de los sectores beneficiarios; y, garantizando una idénea utilizacién de tales recursos.

iii) Incrementar la cobertura de nifios atendidos, optimizando la capacidad no utilizada e
incorporando otros programas de atencién no convencional tendiente a crear un sistema nacional de
atencion a la infancia alrededor de la Red Comunitaria.

iv) Implantar formas creativas de coordinacién interinstitucional desde la base de la poblacién
atendida, logrando una atencién integral a los nifios y familias beneficiadas y el desarrollo
comunitario.

v) Articular a la Red Comunitaria los servicios que otorgan los otros proyectos de emergencia
propuestos: el de salud, medicamentos, tiendas de abastecimientos, micro crédito, comedores
populares y atencién a los nifios de la calle.
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vi) Descentralizar las actividades de gestién y ejecucién del programa, mediante procesos de
subcontratacion con entidades y organizaciones de la sociedad civil y de gobiernos locales acreditados
para dichas actividades.

vii) Optimizar la inversion de los fondos especiales y de cooperacién externa existentes en el
ambito de las politicas sociales, orientdndolos hacia beneficiarios, localizaciones y servicios comunes.

b) Estrategias

Se propone una nueva forma de manejo de estos programas, en base a una concepcién que
los unifique, con metodologias adecuadas a las condiciones en las que se desarrollan y entregando
progresivamente las responsabilidades a las diferentes instancias de la sociedad civil.

Para esto se plantean estrategias tales como:

Articular los cuatro programas de la Red Comunitaria para el Desarrollo Infantil: Programa
de Nutricion Infantil y Cuidado Diario €l Ministerio de Bienestar Social; Educacién Preescolar y
Recreacion del Ministerio de Educacién y Cultura; Nutricioén Infantil y Salud Integral del Ministerio
de Salud Piblica; y, Capacitacién Popular del Ministerio de Trabajo y Recursos Humanos.

Para lograrlo, se busca el fortalecimiento de las redes de servicios comunitarios ya existentes,
a través de acciones promovidas por el Estado, que convoquen la participacién de las organizaciones
de base de la comunidad y de otras agrupaciones de la sociedad civil y de gobiernos locales, tales
como ONGs y Municipios.

Para ello se optimizard y aprovechara en toda su capacidad instalada, los programas de
cobertura masiva dirigidos a la poblacion pobre y situados en los mismos barrios y comunidades donde
ésta reside.

Precisamente se parte de la constatacién de que los programas sociales han experimentado
un avance en lo que se refiere a la incorporacién del concepto de focalizacién de su cobertura hacia
la poblacién que realmente necesita, pero, operativamente, atin enfrentan fuertes dificultades de
manejo, por los anticuados aparatos administrativos de los Ministerios ejecutores y por el
debilitamiento general del Estado, en su presencia y en su convocatoria frente a la poblacion.

De ahi que se propone una estrategia nueva para el manejo de estos programas que permita
consolidar la relacion entre los principios filosdficos en los que deben inspirarse y la capacidad
operativa para el cumplimiento de los objetivos, tendientes a lograr nifilos y madres mejor
alimentados, nifios bien cuidados y adecuadamente preparados para la escuela y familias mas
informadas y activamente participantes en el cuidado de los nifios.

En suma, la comparacion de los objetivos y estrategias de este "nuevo” proyecto con los disefiados
para la Red Comunitaria de Atencién a los Nifios, muestra que la concepcidén, metodologia y
estructura de dicho programa mantiene su validez, obviamente con las correciones que exige la
préctica de su ejecucion.



23

Notas

1/ Carlos Larrea, Pobreza, Necesidades Basicas y Desempleo. Area Urbana del Ecuador, Instituto
Nacional de Empleo, Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales, Serie Documentos de
Investigacion 1, 1990, Quito.

2/ Secretaria General de Planificacién del CONADE, Anilisis de Coyuntura N.9, feb.1991, Quito,
p.8.

3/ Secretaria General de Planificacién del CONADE, Plan de Acci6n Anual para 1992, marzo
1992, p.29. La revista Martes Econémico ( 07-07-92:7) comenta la cifra del 6.1% establecida por el
INEM, en el sentido que " La limitada expansién observada en la economia y el aumento del malestar
social permitirian suponer que las cifras reales deben estar en por lo menos el doble de las
estimaciones oficiales, es decir entre el 12 y 14 por ciento".

4/ Secretaria General de Planificacién del CONADE, Escenarios Macroeconémicos N.2, mayo
1992, Quito, pp.44 y 41.

3/ Secretaria General de Planificacién del CONADE, Anilisis de Coyuntura, N.9, feb. 1991, p:8,
Quito, 1991.

6/ El Decreto Ejecutivo N.195, Registro Oficial 865 del 14 de noviembre de 1988, crea el Frente
Social, integrado por los Ministerios de Salud Publica, Educacién y Cultura, Trabajo y Recursos
Humanos, Bienestar Social y posteriormente la Junta Nacional de la Vivienda.

7/ El Decreto Ejecutivo N.195 , Registro Oficial 865 del 14 de noviembre de 1988, crea el Frente
Social, integrado por los Ministerios de Salud Piblica, Educacién y Cultura, Trabajo y Recursos
Humanos y Bienestar Social.

8/ Creado mediante Ley N.14, Registro Oficial 132 de 20-02-89.

9/ Las Modalidades No Convencionales de Atencién Integral del Nifio en edad preescolar, con
participacién de la familia y la comunidad se establecen en el pais en 1978 y se desarrollan con el
caricter de proyectos piloto en las dreas urbano marginales de Guayaquil. Las evaluaciones realizadas
sobre tales Modalidades identifican basicamente los siguientes elementos: fortalecimiento de las
organizaciones de base existente € impulso para la creacién de otras como comités de madres;
participacion de la mujer, la familia y la comunidad en el Sistema; la comunidad se convierte en un
componente integrante activo y creativo; son conceptual y operativamnte flexibles; de baja inversién
y amplia cobertura; buscan la optimizacién de los recursos comunitarios existentes; se ejecutan en el
medio donde viven y se desarrollan los nifios; generan fuentes de ingreso a la comunidad; persiguen
que la comunidad adquiera o desarrolle la capacidad técnica y admnistrativa necesaria como para
ejecutar acciones relacionadas con la atencién a sus nifios; y, pretendieron constituirse en un
Programa Nacional, en base a los resultados del Programa Piloto.

10/ Ley 14. Registro Oficial de 20-02-89.

11/ Enfoque que ya se hallaba presente en el Plan de Desarrollo 1980-84 a través del concepto
de " grupos focales de desarrollo".

12/ Luis Alberto Beccaria, Seguimiento de las Metas Sociales en los Afos 90, Informe Presentado
por la Mision del Ecuador, CONADE, junio de 1991.

13/ Buena parte de las apreciaciones, criterios , problemas y perspectivas han sido extraidas del
trabajo de Ernesto Delgado realizado para el PREALC.

14/ CONADE, PNUD, UNESCO, UNICEF, Prueba Piloto de una Metodologia para la
Evaluaci6n del Impacto Social en Proyectos Sociales. Programa Red Comunitaria para el Desarrollo
Infantil, Ministerio de Bienestar Social. Prueba disefiada por el Proyecto ECU-89-014 " Apoyo a la
Planificacién del Desarrollo Social" y aplicada solamente en los componentes que desarrolla el
Ministerio de Bienestar Social.
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15/ CONADE/PNUD/UNESCO/UNICEF, Bases fundamentales para una Estrategia de
Desarrollo Social Integrado.

16/ Proyecto aprobado, en princiupio, por el Frente Social, segin informacién proporcionada por
el Secretario Técnico del Frente Social, Ernesto Delgado.
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ANEXO

En el presupuesto especial de la Red Comunitaria para el ejercicio fiscal de 1991, se
asignaron las siguientes cifras totales para cada Ministerio del Frente Social:

* Ministerio de Salud $/.13.592°341.000

* Ministerio de Trabajo (SECAP) 2.300°000.000

* Ministerio de Educacion 2.450°000.000

* Ministerio de Bienestar Social 30.427°236.000
TOTAL 48.779’577.000

De acuerdo al tipo de cambio, estariamos hablando de una asignacién que bordeaba
los 42°000.000 de dolares USA.

De esa cifra, se estima que un 50% se llegé a ejecutar, es decir una cantidad de
21°000.000 de délares aproximadamente. De alli, deduciendo los gastos administrativos y los
rubros de gasto que no constituyen transferencia neta de recursos a la comunidad, se podria
establecer un saldo de 10°000.000 de dodlares que si se llegaron a invertir en rubros como
alimentacion de los nifos, bonificaciéon a madres cuidadoras, adecuaciones y equipamiento de
los hogares comunitarios, es decir que constituyeron la transferencia que se buscaba.

Esa cantidad dividida para las 60.000 familias que estarian participando en el
programa, nos da un promedio aproximado de 167 d6lares de transferencia anual por familia.



