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La pobreza
en el Ecuador

Eduardo Santos*

El Ecuador es uno de Jos paises en desarrolle que
mayores transformaciones econdmicas ha experimen-
1aclo v en el que, sin embargo. prevalecen las mas ahas
tasas de mortalidad infandil, desnutricion, analfabetis-
mo, morbilidad y hacinamiento.

En el articule se analiza la evolucidn de diversas
variables macroeconomicas, como lainversidn, los pre-
cios internacionales de las materias primas, la deuda
externa, la distribucidn del ingreso v los salarios reales,
asf como el desarrollo de ta wrbanizacion v el efeco de
diversos desasires naturales en la economia nacional,
Asinismo, se pasa revista a las politicas sociales de las
iltimas décadas, incluidos los planes v programas de
desarrollo social, los enfoques sectoviales v el marco
institucional de dichas politicas,

Unanueva polftica social deberfa partir de la gran
heterogeneidad estructuval que se observa enel pafs v
aplicar medidas profundas de programacién agraria
que, sin inhibir el fomento agropecuario, detengan el
€xodo de la poblacién rural pobre a la ciudad. Se
sugiere también un nueve estilo de industrializacién
que contribuya de modo mas eficaz a disminuir el
desempleo v la subocupacion. Igualmente, sevia im-
portante fomentar el desarrollo de la artesania artisti-
ca ¥ utilitaria. Por altimao, se sefalan algunos elemen-
tos biisicos de la propuesta de una nueva politica social,
incluidos el aunento del grado de conciencia social, la
movilizacion v la organizacion sociales,

*Miembro del Institato de Econoniss de Quite.
Ecuador,

Introduccion

En los anos ochenta, el Ecuador, y en general
Ameérica Latina, viven una de las crisis mds pro-
fundas del siglo. Segin la cepal. se trata, en
rigor, de una década perdida. Esta crisis se enca-
ra con politicas de estabilizacion que tienen un
profundo caracter recesivo, lo que determina ta-
sas de crecimiento negativas del producto inter-
no bruto, agudizacion del secular problema de la
concentracion de la rigueza v el ingreso y recru-
decimiento del desempleo abierto y de la subocu-
pacién. Combinados, estos efectos acentian los
niveles de pobreza absoluta en el pais v en la
region.

Asi por ejemplo, los niveles de pobreza abso-
luta y critica, que en Ecuador eran de los mds
altos de América Lating, disminuveron levemen-
te como consecuencia del lamado auge banane-
ro y petrolero. en especial en el periodo que
media entre los afios cincuenta v los setenta (cua-
dro 1). 8in embargo, a partir de 1982 nuevamen-
te registran un retroceso si se consideran los nive-
les de concentracion de la riqueza v del ingreso,
el ritma de crecimiento del producto social v las
estadisticas de empleo. En funcién de estos indi-
cadores, entre otros, la pobreza critica se ubicaria
en 1988, en un nivel similar al registrado en
1970, lo que indicaria que el Ecuador de hoy, en
materia de pobreza absoluta v critica, ha retroce-
dido casi dos décadas. Estariamos, en consecuen-

Cuadro 1
AMERICA LATINA: PARTICIPACION
DE LOS HOGARES BAJO LA LINEA
DE LA POBREZA

{Porcentajes)
Alrededer
de
1970 1981 1987
Argentina 8 8
Brasil 49 46
Colombia 45 43
Costa Rica 24 23
Chile 17 17
Ecuador 55 53 55
Honduras 65 64
México 34 32
Perd 50 50
Venezuela 25 25
América Latina 39 37

Fuente: Tomado de De crisis a crecimiento equilative, Editado
por Rob Vos.
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cia, frepte a una verdadera regresion social. Por
desgracia, las estadisticas continuas en materia
social estdn muy rezagadas y en perfodos de cri-
sis, cuando son mds urgentes y necesarias, casi
brillan por su ausencia. Pese a estas limitaciones,
existen ciertas referencias mas o menos confia-
bles que permiten presumir que las condiciones
de vida de la poblacion pobre se deterioraron
considerablemenie con la crisis. Asi lo prueba la
caida de los salarios reales que, en lo que va
corrido de los anos ochenta, pricticamente se
redujeron a la mitad, Cabe suponer que este
deterioro ha sido aun mas pronunciado en los
grupos mas pobres no asalariados, en particular
en el sector campesino y en el sector informal
urbano. Como circunsiancias histdricas agravan-
tes, pueden mencionarse el debilitamiento del
sistema de planificacion indicativa, Ja renuenciaa
establecer estrategias de largo aliento, la preemi-
nencia del enfoque coyuntural y la paralizacion
de los procesos de cambio social, como la reforma
agraria, que en el caso del Ecnador hasido practi-
camente olvidada. La obsesion del entoque prag-
matico y de covuntura, alentado sobre todo por
el enfoque neoliberal monetarista, ha dejado de
lado la perspectiva de largo plazo.

La asf llamada década perdida es la prueba
mis evidente de que se han perdido el rumbo y la
dimension del desarrollo en América Latina, yen
el Ecuador en particular, o que incide en un

aumento sustantivo de la pobreza absoluta. Esta
circunstancia conspira contra la estabilidad social
¥, lo que es mas grave, contra la estabilidad poliu-
ca, en el contexto de la recreacion demaocritica, ¢l
objetivo mas elevado de nuestra sociedad. La
democracia, en el caso del Ecuador, se conmueve
por la constatacion de que la mitad de la pobla-
cién ecuatoriana estd segregada, discriminada y
marginada, por los problemas existenciales que
genera la pobreza absoluta, como la no satisfac-
cion de las necesidades basicas. El drama del
Ecuador no es, en particular, la insuficiencia di-
niamica del crecimiento de su producto social,
dados los frecuentes auges del cacao, banano,
camarones ¢ petroleo, sino el desangramiento
que significan la desarticulacion y heterogenei-
dad sociales que se vislumbran en la extrema
concentracion de la riqueza y el ingreso. Con
propiedad se puede decir que el desafio existen-
cial del Fcuador es superar su drama social en
mayor medida que su reto econémico. En pocas
partes tiene mayor trascendencia la lucha contra
la pobreza absoluta que en el Ecuador, en donde
todavia, pese a ser uno de los paises que mis se
transformaron en el mundo en desarrollo y en
América Latina en la posguerra, prevalecen las
mas altas tasas de mortalidad intantil, desnutri-
¢ion, analfabetsmo, semialfabetismo, desercion
escolar, morbilidad, hacinamiento, tugurio y su-
burbio.

El comportamtento del producto interno bruto
y la pobreza absoluta

De la experiencia historica del Ecuador se puede
inferir que no existe una correlacion muy estre-
cha entre el ritmo de crecimiento del producto
interno bruto y los niveles de pobreza absoluta,
ya que a pesar del auge reiterado del modelo
agroexportador (cacao, arrog, caté, hanano) y del
mis reciente apogeo petrolero, se han manteni-
do niveles de pobreza absoluta gue sittan al pais
en los niveles mds altos de América Latina. Si
bien es cierto que fue uno de los paises que regis-
traron mayores niveles de transformacion eco-

némica en fa posguerra, el Ecuador no ha logra-
do una transformacion social equivalente; v aun-
que ya no es el pais mds atrasado, pues ha supera-
do los niveles de Haiti, Honduras, Bolivia y Para-
guay y se aproxima a los paises de nivel medio de
desarrollo de América Latina, sigue viviendo en
la penumbra del desarrollo por el elevadisimo
nivel de pobreza que agueja a su poblacidn, la -
prueba mas clara de que el modelo de desarrollo
no funciona adecuadamente, sohre todo en lo
referente 2 equidad.
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En la década en curse, debido al ajuste rece-
sivo y a las politicas de estabilizacion (cuadro 2) el
producto interno bruto registrd una tasa de cre-
cimiento negativa en 1983, al igual que en 1987
por el terremoto del 5 de marzo, v tenues recupe-
raciones en 1984, 1985 y en 1986 aio de la caida
vertical de los precios del petroleo. Se registraron
tasas positivas en 1980, 1981 y 1982, en que la
economia nacional, a pesar de su crecimiento
moderado, se resintié por los efectos negativos
del conflicto tronterizo con Perni y por el cese de
las corrientes privadas de financiamiento que
puso en primera linea el problema de la deuda
externa.

En suma, el Ecuador de hoy vive con un
cinturdn que tiende a estrangular su economia,

—Ila deuda externa— y con un cinturén que tien-
de a romper el estémago, que es la deuda inter-
na. Son los frutos del ajuste de corte recesivo que
contrae 1a demanda para buscar la estabilizacion
y que comprime los gastos sociales (salud, educa-
cion), con profundas repercusiones en la redis-
tribucion del ingreso. Al mismo tiempo, la éptica
miope del mercado libre deja flotar dos indicado-
res bésicos de la economia nacional, el tipo de
cambio y la tasa de interés, sacrificando la inver-
sion, en aras de una especulacion que solo enri-
quece a los mas ricos. Asi el modelo neoliberal
maonetarista se constituye en una forma de regre-
sion social que consagra el crecimiento de la po-
breza absoluta.

Cuadro 2
ECUADOR: TASAS DE CRECIMIENTO
(A precios de 1975)

1975 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986° 1987"
vis Total (a precios de comprador) 560 530 4950 390 120 -230 420 430 320 -520
Consumo total 11.80 810 760 440 150 -310 160 230 050 180
Consumo final de los hogares 1040 640 720 480 180 -240 270 3.60 070 250
Consumo final de las administraciones péblicas 18,70 510 900 2.40 050 -6.20 —3.60 —4.20 -0.40 —2.00
Formacién bruta de capital 17.20 -2.80 880 —13.40 1260 -31.20 —140 800 190 070
Formacion bruta de capital fijo total 23,90 -0.30 610 -%720 070 —-26.10 450 690 290 690
F.B.C.F. administraciones publicas 0.70 -9.00 2720 6.60-12.90 -19.50 -340 17.80 9.60 -7.60
F.B.C.F. resto de agentes 33.50 210 080 —1160 590 —-2850 ~490 300 020 1340
Exportaciones -840 5.00 —-240 4.70 -5.00 2.40 1250 12.00 950 -17.10
Importaciones 1670 (.10 10.10 -930 600 -24.60 -240 7.30-080 1140
#it Total (o precios de productor) 510 580 450 310 140 -170 410 420 3130 —-540

Fuente: Banco Central del Ecuador, Cuentas Nacienales del Ecuador N® 7 y L.

Semidefinitivas.

b Provisionales.

I1

El coeficiente de inversion

No cabe duda que el debilitamiento de la inver-
si6n {cuadroe 3) es una de las secuelas mas graves
de la crisis v de las politicas de ajuste. Dicho

debilitamiento ha incidido, de manera protunda,
en la pardlisis, la regresién o el decaimiento del
proceso de acumulacion de capital, en la dismi-
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Cuadro 3
ECUADOR: COEFICIENTES DE INVERSION

Inversién bruta Inversion bruta

interna/Pin fijafrn
1980 26.6 25.7
1981 22.1 20,9
1982 24.6 21.0
1985 17.4 16.0
14984 16.5 14.7
1985 16.7 15.0
1u86* 16.5 15.0

1987" 16.0 14.0

Fuente: Banco Central del Ecuador, Cuentas Nactondales del
Eenador, N™ 8 v 9.

*  El coeficiente de inversion para 1886, de acverdo con
estimaciones preliminares, ascendis a 11.7. Posterior-
mente, ¢l Banco Central reajustod dicha cifra,

Estimado.

nucién det ritmo de crecimiento de los sectores
productivos y en Ja caida de la inversion, tanto
publica como privada. Ha habido, porlo tanto un
incremento considerable del desempleo abierto,
que se ha duplicado en lo que va corrido de la
década y, lo que €5 mads grave, ha influido en los
complejos eslabonamientos y dependencias reci-
procas entre los sectores formal e informal de ia
economifa. El debilitamiento del sector formal
tiene graves repercusiones en el sector informal,
que crece aceleradamente por los factores de
arrastre que conlleva su mayor grado de inefi-
ciencia. Asi, ha recrudecido en este sector la po-
breza absoluta, que alcanza a mis del 90% de la
poblacién activa de dicho sector.

111

La distribucion del ingreso

La crisis y las politicas de estabilizacién han gene-
rado un proceso de aguda concentracidon de la
riqueza y el ingreso, que se puede apreciar en la
participaciéon de los asalariados en el producio
interno bruto (cuadro 4). Esto significa que el
modelo tradicional se ha vuelto mds concentra-
dor aiin con la crisis, lo cual implica en rigor que
el peso de esta crisis lo absorben, de preferencia,
los sectores mas pobres de la poblacion, que au-
mentan en niimerc y en sy participacion relativa
en la poblacién total. La situacién ha empeoradeo
aun mis debido a que se han comprimido los
gastos sociales, sobre todo en educacion y salud,
que tienen un gran efecto redistribuidor del in-
greso.

Cuadro 4
ECUADOR: DISTRIBUCION DEL PIB ENTRE
REMUNERACION DE LOS EMPLEADOS
Y EXCEDENTE BRUTQ DE EXPLOTACION,
1980-1986
(Millones de sucres y porcentajes)

Remuneracion de los Excedente bruto de

Afos empleados explotacion
Sucres Porcentajes Sucres  Porcentajes

1980 93 662 31.9 175 187 59.8
1981 105 275 30.2 210 755 604
1082 120017 28.9 259 967 62.5
1983 135 761 24,2 377 847 57.4
1984 179 524 22.0 565 415 69.0
1985 23] 506 20.0 737674 B6.0
1986" 291 218 21.0 924 528 67.0

-Fuente: Banco Central del Ecuador, Cuentrs Nactonales det

Ecuador N” 9,

*  Segin estimaciones preliminares, en 1986 [a remunera-
cién de los trabajadores ascendiz al 16% del pa. Este
indice apareci6 reajustado al 21% postertormente.
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v

Los salarios reales

Una de las consecuencias mis tragicas de las poli-
ticas de gjuste que han caracterizado la década de
1980 en América Latina, ha sido la caida de los
salarios reales. Esta contraccion ha sido particu-
larmente grave en el Ecuador donde se ha pasa-
do de un indice de 100% en 1980 2 un indice
estimado por la ceral. de 61.8% en 1986 (salario
minimo vital general, 1986, promedio enero-
octubre) (cuadro 5). Se supone para 1987 y 1988
una pérdida aan mavor por la aceleracion del
proceso inflacionario. El deterioro en el nivel de
remuneraciones ha significado una caida de la
demanda, que se ha traducido en una mayor

contraccion del ya reducido mercado interno y
€sto, a su vez, ha contribuido a hacer mas profun-
da la recesion.

Cuadro 5
ECUADOR: SALARIOS MINIMOS URBANOS

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986"
100 862 759 636 G628 G608 618

Fuente: cEPAL, sobre Ia base de informaciones oficiales.
# o Cifras preliminares.

El crecimiento urbano

Uno de los acontecimientos mas trascendentales
de la historia del Ecuador es el acelerado ritmo
de crecimiemo urbano (cuadro 6), que figura
entre los mds altos de América Latina, Este creci-
miento ha dado al pais un relativo equilibrio y
armonfa interurbana y urbano-rural, circunstan-
ci2 que también se observa en Colombia. Ecua-
dor es un pais con muchas ciudades medianas y
pequenias, con dos grandes polos de desarrolle,
Guavaquil y Quito, y un polo menor, Cuenca.
Pero a pesar de esa relativa armonia que se ha
sefialado, se han presentado tendencias crecien-

tes hacia la macrocefalia, en particular en Guaya-
quil, con el alarmante crecimiento del suburbio
que, en rigor, es el elemento mas representativo
de la pobreza absoluta. Cabe afirmar, entonces,
que el proceso de urbanizacion se ha caracteriza-
do por una contradiccion permanente entre la
modernidad y la agudizacion de los conflictos y
manifestaciones de violencia sociales, como la
alarmante proliferacion de la delincuencia, en
particular en Guayaquil y Quito,

En los altimos tres quinquenios (cuadros 1y
6) ha aumentado la urbanizacion, sin que eso

Cuadro 6
ECUADOR: INDMCADORES DEMOGRAFICOS

1975 1979 1980 1081 1982 1983 1084 1985 1986 1987
Poblacién totat (miles de personas) 7085 780% 8123 8361 8606 BEHT 9115 9378 09647 9922
Urbana 2640 3629 3825 4021 4226 4444 4677 4881 5094 5310
Rural 4085 49264 4998 4340 4380 4413 4438 4497 4553 4612
Densidad (hab/km?) 26 292 30 209 3.8 327 337 347 358 367

Fuente: CONADE INEC-CELADE, Ecuador: estimaciones y proyecciones de poblacion 1930-2000, Quito, diciembre 1984, INEC CONADE,
Provecciones de poblacitn ecuntoriona 1982-1995, noviembre 1985. Datos provisionales.
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abriera un camino para acabar con la pobreza
absoluta sino que, por el contrario, ésta se ha
mantenido e incluso ha crectdo con la crisis. Pero
se ha desplazado de los sectores urbanos a las
metrépolis. A este respecto, es inquietante que la
violencia, en su manifestacion social de guerrilla
urbana, haya tenido brotes esporidicos en el
Ecuador, como es ¢l caso de *Alfaro Vive™; hecho
mas preocupante aun si se considera que durante

VI

varias décadas el pafs se caracterizd por ser un
oasis de paz en América Latina. Todo ello induce
a reflexionar sobre la importancia estratégica de
combatir fa pobreza absoluta, caido de cultivo de
la violencia social. Las medidas represivas son
insuficiente frente al enfoque positivo de las poli-
ticas de desarrollo con justicia social, que tienden
a eliminar la violencia social, uno de los males que
mds ensombrecen nuesira democracia.

Los desastres naturales

El decenio de 1980, ademds de caracterizarse por
la crisis estructural persistente de la economia, ha
presenciado grandes y graves desastres natura-
les, como las inundaciones de 1983 y el terremoto
del 5 de marzo de 1987.

Las inundaciones destruyeron buena parte de
la infraestructura vial de la costa, con grave
perjuicio para las cosechas de los productos ali-
mentarios basicos y una escasez general de pro-
ductos agropecuarios. A causa de esta escasez la

inflacion llegd a un nivel superior al 50%, hecho
inusitado en un pais acostumbrado a la estabili-
dad financiera y monetaria. Por su parte, €l te-
rremoto, que destruyé el oleoducto transecuato-
riano, dejé mas de setenta mil damnificadosenla
regién oriental y afect6 el casco colonial de Qui-
to, considerado patrimonio cultural de la huma-
nidad. Estos desastres contribuyeren al recrude-
cimiento de la pobreza absoluta, en especial entre
los campesinos.

VII

Los precios internacionales de las materias primas

Para una economia de erecimiento hacia afuera,
como la ecuatoriana, uno de los tactores que con
mayor dramatismo han contribuido a la crisis ha
sido el deterioro de los términos del intercambio
{cuadro 7). Esto ocurrid, en particular, por la
espectacular caida de los precios del petroleo, en
1986, y ademis por el alza persistente de los
precios de los bienes importados, Contribuyo
también la especulacion derivada de la flotacién
del tipe de cambio, en el marco de un escenario
internactonal en que prevalece “el caos moneta-
rie” v la tiotacion irresponsable v no coordinada
de los tipos de cambio entre los principales paises

industrializados de la oo, El estrangulamiento
externo ha sido el factor que mis ha acelerado la
crisis.

Cuadro 7
ECUADOR: TERMINOS DL, INTERCAMBLO

1941 1982 1483 1984 1985 1986*

#5.6 64 D25 47.3 5.5 19.9

Fuente: Banco Central del Ecuador,
* Cilras provisionales.
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VIII

I.a deuda externa

En los afos transcurridos de la década, no cabe
duda que el aspecto mas negative del desarrollo
econdmico v social del Eeuador ha sido le heren-
cia del denominado “agresivo” endeudamiento
externo, que de apenas $93 millones de dolares,
en 1476, ascendid a una cifra aproximada de
11 600 millones al promediar 1988, De 1976
41986, es decir, en solo [0 anos, Ja deuda externa
crecid 12 veces (véase grilico). Este hecha ha
contribuido a que el servicio de la deuda externa
se convirtiera en el problema crucial de la crisis
y del desarrollo. No solo asfixia las posibilidades

de crecimienio econrdmico v obliga i mantener
politicas de estabilizacion recesivas —impuestas
desdle afuera (rv)— que afectan v restringen la
demanda efectiva, en especial el consumeo de los
estratos medios v pobres: también castiga dura-
mente tinto lainversion publicacomo L privada,
con un alto costo humano y social.

O sea, la deuda externa se ha constituido en la
forma mds perversa de dependencia y es unoe de
los elementos basicos de la regresion social que se
observa en América Launa y en especial en el
Ecuador.
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[,
.
B 000 = /7'/ ’ .
0
A
6000 - / / -
o
o
4000} % ’ -
o
%
2000 {/ ¢ -]
%07
7 i
1976 1978 1980 1986 1988
COMPOSICION DE LA DEUDA EXTERNA EN 19868
{Millones de dolares)
SRR
Organismos moltikaterales @
Benca privade internacionsl /////_/A
Proveodores g
Bilatersles Z
Total 1988 W/m

Fuenie: Bamee Contrad del Exundor,

Nota:  ANos 1927 y 1988, dates provisionakes.



128

REVISTA DE LA CEPAL N° 38 / Agusto de 1989

IX

Las politicas sociales en las ultimas décadas

En el Ecuador, como ha sido usual en América
Latina, el andlisis social se enfoco tardiamente y
desde una dptica sectorial y se ha avanzado muy
poco en su anilisis desde una perspectiva global.
Recientemente, zlgunos indicios permiten afir-
mar que esta tendencia estd cambiando, por los
enfoques muiti e interdisciplinario que se empie-
zan 2 vislumbrar en las ciencias sociales. Sin em-
bargo, se trata de los primeros pasos y es enorme
todavia la tarea que queda por realizar en el
futuro para percibir las caracteristicas estructu-
rales y los matices de interdependencia entre los
aspectos econdmicos, sociales, politicos y cultura-
les; por ejemplo, la interaccion entre la estructu-
ra econdmica y los niveles de organizacion, con-
cientizacion, movilizacion y participacion socia-
les, en el contexto de la planificacion v de las
estrategias para el desarrollo.

Se ha avanzado con cierta profundidad en el
estudio de los procesos de acumulacion de capi-
tal; con menor ritmo y nivel, en el de la distribu-
cién de la riqueza y el ingreso y menos aun, en el
de la capacidad de aprovechamiento de los re-
cursos, en especial humanos, La importancia que
se concede a estos aspectos econdmicos contrasta
con la escasa percepcién del papel que ha tenido,
particularmente en los paises andinos, el lento,
en ocasiones desgarrador proceso de mestizaje.
Sus desafios van desde las relaciones interétnicas
de explotacion hasta el sistema de mercado, todo
lo cual incide en los patrones seculares de con-
centracion y distribucién de la riqueza y el ingre-
50, y en las pautas culturales para la imegracion
soctal. También incide en la asimilacion y crea-
clan de la ciencia y la tecnologia, campo de maxi-
mo rezago frente a los paises industrializados.
Esta heterogeneidad estructural, sobre todo en
lo social y cultural, no ha sido plenamente identi-
ficada y representa una crisis de identidad cultu-
ral. El fenomeno es consustancial a los sistemas
de dependencia en que se han desarrollado
América Latina y el Ecuador en particular, yenla
medida que la crisis de identidad se resuelva o
perdure, constituye la matriz por excelencia para

advertir las potencialidades del desarrollo econo-
mico y social de la regién, o sus grandes obsticu-
los.

Por otra parte, los avances de la ciencia eco-
nomica y el rezago relativo de la interpretacion
sociologica, politica y sobre todo culwural, re-
flejan un desarrollo muy desigual que hace dificil
un enfoque integral e integrado del desarrotlo,
entendido como desarrollo humano, Hay que
superar dicho rezago para comprender mejor la
dindmica del desarrollo.

Ademas, el enfoque de la pobreza tanto abso-
luta como critica ha sido relativamente marginal
y s0lo recientemente ha surgido el enfoque de las
necesidades bisicas, que ha contribuido at anali-
sis del problema de la pobreza. Los estudios so-
bre la marginalidad realizados por la Junta Na-
cional de Planificacion y Coordinaciéon Economi-
ca al finalizar la década de 1960, ilustran de ma-
nera objetiva los graves problemas de la pobreza
en el Ecuador, que entonces afectaba a mis del
50% de la poblacién econdmicamente activa. No
se puede desconocer que los censos nacionales de
poblacion y vivienda, que se realizan a partir de
1950, asi como los censos agropecuarios, han
dado a conocer cuantitativamente la estructura
demogrifica y los caducos sistemas de tenencia
y uso de la tierra. Estos tienen su expresion mas
elocuente en la persistencia del latifundio y en la
proliferacion del minifundio, los dos obstaculos
estructurales que generan mayores niveles de
pobreza en el Ecuador.

Nu se puede dejar de senalar que el proceso
de planificacién en el Ecuador tiene ya mds de
tres décadas de existencia. En 1954 se cred la
Junta Nacional de Planificacién y Coordinacion
Econdmica (junarLa, actualmente conane), ins-
titucion que ha contribuido notablemente a re-
crear el diagndstico social. Segiin ese diagndstico,
el obstaculo més pertinaz para el desarrolio del
Ecuador es ¢l indice alarmante de pobreza abso-
luta que, con la crisis, ha retomado los niveles de
1969, o sea, mds del 50% de la poblacion del
Ecuador.
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Los planes y programas de desarrollo social

Los planes v programas de desarrolio social han
estado inmersos en los planes generales y las
estrategias de desarrollo aplicados desde los anos

sesenta hasta la actualidad. Dichos planes globa-

les v estrategias pusieron énfasis en la urgente
necesidad de introducir cambios estructurales,
en particular para superar las caducas formas de
tenencia y uso de la tierra, asi como los demis
sistemas que acentiian el proceso de concentra-
<ién de la riqueza y el ingreso. Sin embargo, se
aprecia un divorcio entre lo que debe ser y lo que
es; si hien la comprension de la problemitica
social induce a fijar objetivos y metas (en el cam-
po de la utopia), de hecho han sido fragmenta-
rios y escasos los logros en materia de cambio
estructural. Por ejemplo, la Ley de Reforma
Agraria y Colonizacion de 1964, conjuntamente
con el decreto 1 001, abolieron las formas preca-
rias de tenencia y uso del suelo, y universalizaron
las relaciones capitalistas en el campo, pero sin
superar el problema bisico de la existencia del
latifundio y sobre todo del minifundio, que per-
dura hasta nuestros dias.

X1

En este aspecto es importante sefialar que,
mas que ¢ cambio estructural, ha contribuido a
la integracion y transformacion sociales en el
‘cnador, la extraordinaria mevilidad horizontal
de la poblacion -—las migraciones internas—, una
de las mas intensas del mundo en desarvollo,
Vale decir, entonces, que el dindmico proceso de
colonizacién de I« costa y, mis recientemente, del
oriente, han sido la fuente mas viva de integra-
¢ion y articulacion sociales. La expansion de la
frontera agricola v el acelerado crecimiento ur-
bano unido a la armonia urbano-rural e interur-
bana, han sido obra de los caminantes de la tierra
mas que logros de los propdsitos deliberados de
cambio estructural, El Ecuador tiene wna rica
demografia v una de las mas articuladas, conjun-
tamente con Colombia, pero este fendmena no
alcanza su plenitud, por la persistencia de la po-
breza absoluta v por la ausencia de cambios es-
tructurales, que dia a dia son mds urgentes, va
que se van reduciendo las posibilidades de ex-
panstdn de la frontera agricola v de colonizacion
interna,

El enfoque sectorial social

En América Latina, asi como en el Ecuador, pre-
valece un enfogue de corte sectorial en el diseno
de la politica soctal, centrado particularmente en
los aspectos de salud, educacion, alimentacion v
vivienda, y también en los problemas del empleo.
Dicho enfoque corresponde al desafio existencial
de mejorar los sistemas de reproduccion biclogi-
ca ¥ de reproduccion social, lo que ha llevado a
destacar la importancia de la satisfaccion de Jas
necesidades basicas, sin desconocer los grandes
logros alcanzados en los campos sectoriales men-
cionados. Sin embargo, no ha permitido desen-
tranar las causas bdsicas de la pobreza absoluta,
va que éstas son sintomas y no las causas del mal

funcionamiento del modelo de desarrollo. Aun-
que parezca paraddjico, considerar los indicado-
res negativos de la pobreza absoluta como ele-
mentos en si v no en el contexto de la funcionali-
dad global del sistema, ha significado que persis-
tan en forma contumaz los alarmantes indices
negativos de desarrollo social, Destacan entre
ellos la alta mortalidad general y particularmente
infantil, la expansién de la denominada geogra-
fia' del hambre, que abarca sobre todo a la pobla-
cién indigena de la sierra ecuatoriana, el predo-
minio de altas tasas de analfabetismo y de semi-
alfabetismo, la alarmante desercién escolar, la
proliferacién del suburbio en Guayaquil y del -
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tugurio en Quito, que constituyen la negacién
mas amplia de las scluciones habitacionales. To-
dos estos indicadores adversos, dramdticos y ne-
gativos, muestran que la 6ptica sectorial y asisten-
cial no es la solucion para el drama social; de ahi

la importancia estratégica de ir hacia un enfoque
global que tenga como razén de ser la elimina-
cidn de las causas de la pobreza absoluta, median-
te el cambio social.

XII

El marco institucional social

De un modo que podria calificarse de tardio, s6lo
al finalizar los afos setenta se empieza a perfec-
cionar en el Ecuador el marco institucional para
dotar a [a politica social de una vision de conjun-
to, Asi se crea el Ministerio de Bienestar Social,
mstancia institucional y organismo del sector pa-
blico encargado de formular, dirigir v ejecutar Ia
politica social, en forma sistematica, en los camy-
pos de la seguridad social, proteccion de meno-
res, cooperativismo, promocion popular v bie-
nestar social. No se menciona la lucha para elimi-

nar la pobreza absoluta y quiz4 esta omisién no
sea puramente casual,

Por otra parte, pese a los esfuerzos realizados
y a los logros alcanzados, el marco institucional,
aparte de ser tardio, tiene aiin deficiencias es-
tructurales graves debido al escaso nivel de coor-
dinacién interinstitucional y a la carencia casi
absoluta de coordinacién en las relaciones entre
los sectores publico vy privado; este altimo ha
cumplido un papel importante desde el punto de
vista aststencial.

XIII

Hacia el disefio de una nueva politica social

Ha sido evidente el sostenido, v en ocasiones muy
alto. crecimiento econémico que ha registrado el
Fcuador en varias fases de su historia. sobre 1odo
en la época del auge del cacao, arroz, banano ¥
petrdleo. Pero este crecimiento no guarda rela-
cion ni armonia con el heterogéneo desarrollo
social. Las contradicciones sociales, cuva expre-
sion mids violenta es la miseria v la pobreza extre-
ma que afectan a mas del 35% de la poblacion y
en especial a la poblacién campesina, es una de-
mostracion de Ia desarticulacién entre el desa-
rrolle econdmico, en términos de crecimiento, v
el desarrollo social, Este debe entenderse como
un esquema que genere iguales oportunidades,
en libertad. para toda la sociedad ecuatoriana.
No cabe duda que los alarmantes indices de po-
breza absoluta retlejan formas de discriminacion
social que deben superarse.

Es importante reiterar que la caracteristica

social del Ecuador es que constituye un ejempio
clastco, en el contexto del subdesarrollo, de hete-
rogeneidad estructural. Son pocos los paises en el
mundo gue presentan mds rasgos de contraste
social. Al respecto, cabe recordar lo expresado
por Emilio Bonifaz en un articulo sobre la pobla-
cion marginada de la sierra ecuatoriana: “Un
profesor de hisioria natural del Institute Max
Plank de Alemania, cuando después de su visita a
Bolivia, Peru y Ecuador, le pedi que en pocas
palabras me diera a conocer su impresion sobre
Ecuador, me dijo: Cuando se sale de una ciudad
€n auto v se viaja por una carretera, al cabo de
una hora se han recorrido 100 kilémetros en el
espacio; pero en el tiempo se han retrocedido
tres siglos, En efecto, se va por los caminos sin ver
como del siglo xx se ha retrocedido al siglo xviiL
Estamos tan acostumbrados a la miseria que la
atravesamos sin verla, a veces sin querer verla”.
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Estos hechos han originado un nivel sociologico
con un alto componente de contradiccién en
América Latina, donde conviven, casi en forma
natural, la modernidad con la pobreza absotuta,
to que divide practicamente al pais en dos paises
paraielos, el uno lleno de opciones, et otro casi
inerte.

Regis Debray atirma, refiriéndose a Guaya-
samin: "Los indios de los Andes jamis han cabal-
gado detrds de un Zapata y jamnas han podido
sentarse, ni siquiera por una semana, en el tercio-
pelo del sillon presidencial, encarnados en un
Pancho Villa con su euforia y sus botas. Raza
vencida desde el principio hasta el tin; Guayasa-
min no tiene una victoria que cantar ni consuelos
que ofrecer. No conmemora ninguna historia
aureolada; declama la desesperacién; no articula
sino dolores fijos punzantes, repetidos. Sus telas
en blanco y negro tienen la banalidad de las ldgri-
mas; sus rostros el anonimato de los crucificados
al nacer”,

Frente al drama de la sociedad ecuatoriana,
representado por el abrumador indice de pobre-
za absoluta, que abarca mas de la mitad de la
poblacion, se reflexiona: Por qué no hay una
convulsion, un proceso revolucionario que rom-
pa el esquema tradicional de injusticia socialz Se
ha querido encontrar una respuesta en el gigan-
tesco éxodo campesino desde la sierra hacia la
costa, a partir de la revolucion industrial v de la
insercion del pais en el mercado internacional
como proveedor de materias primas. El pais se
hace v rehace en funcion de un acelerado proce-
s0 de migraciones internas, Al inicio de la revolu-
cion industrial, apenas el 10% de la poblacion
habitaba en la costa; ahora hay un equilibrio en-
tre la poblacion de la costa v la sierra v, como se
tndicd. hay un creciente p()bldnuenlo de ki re-
gion oriental. Esta extraordinaria movilidad ho-
ricontal que se produce en varios lugares de gran
dinamismo del comercio exterior, aungue no va
acompaitada de una movilidad vertical equiva-
lente, es la causa méds profunda de que se havan
diluido las tensiones sociales v no hayan lievado a
la rebeldia social como medio biasico de lograr la
integracion v desarrollo nacionales, como suce-
dié en México con la revolucion agraria, o en
Bolivia.

Sin embargo, la expansion de la frontera
agricola v la colonizacidn interna, son procesos
que dia a dia se van saturando, de manera que es

imprescindible e impostergable avanzar hacia
una nueva estrategia de desarrollo. Esta debe
basarse en un cambio social en que las reformas -
agrarias, urbana y fiscal, sean los instrumentos
mas importantes para superar los obsticulos que
se anteponen al desarrollo. La reforma agraria
debe ir acompanada de la garantia de la tenencia
y uso de la tierra eficientemente cultivada. :Co-
mo resolver esta aparente contradiccion? Me-
diante una profunda reforma agraria en las tie-
rras habilitadas por los grandes proyectos de re-
gulacion y distribucién del agua, como el proyec-

- to Daule-Peripa que, sobre todo con el trasvase

hacia la peninsula de Santa Elena, puede favore-
cer 2 mas de doscientas mil familias, si la reforma
se aplica en las dreas incorporadas. De este modo
se beneficiaria con esa gran obra de infraestruc-
tura —que ha sido financiada principalmente
con los excedentes que ha generade el petrdleo—
a mds de un millon de ecuatorianos. En igual
sentido se puede proceder con los demds proyec-
tos de riego que se impulsen en el future. En
consecuencia, no es vilido afirmar que la refor-
ma agraria sea incompatible con el fomento
agropecuario y con la garantia, por ejemplo, de
inafectabilidad ganadera, de productos de ex-
portacién o de consumo interno en zonas priori-
tarias predeterminadas, La programacién agra-
ria no tiene otra alternativa que ¢l desafio clave
del provecto estratégico de reforma agraria uni-
do al fomento agropecuario, si se gquiere comba-
tir la pobreza absoluta v ¢l éxodo permanente de
la poblacion pobre campesina hacia la ciudad,
gue incrementa el sector informal urbano, en
especial en el suburbio de Guayaquil y en el tugu-
rio de Quito, Ningun sistema de corte asistencial
puede resolver los problemas de la pobreza abso-
luta si no se hacen los cambios estructurales que
exigen la historia v el pais.

El diseio de una nueva politica social estd
comprometido con otro cambio estructural es-
tratégico, que consiste en avanzar hacia un nuevo
estilo de industrializacion basado en la dotacidn
de factores productivos del Ecuador. En otras
palabras, en una industria que utilice preterente-
mente la mano de obra, que es el tactor mds
abundante, en vez del capital, que es el factor mas
escaso. Esto implica cambios profundoes en el
marco institucional de la industria, como las leyes
de fomento industrial v el sistema financiero de
apoyo. En esta perspectiva, la industria se con-
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vertiria en un elemento importante en la solu-
cidn del angustioso problema del desempleo
abierto y de la subocupacion. Por otra parte, es
igualmente importante fomentar el desarrollo
de 1a artesania artistica y unlitaria, reconvirtien-
do esta dltima, en fa medida de lo posible, en
pequena industria. Asimisma se deheria fomen-
tar el desarrollo industrial orientado a la expor-
tacion,de preferencia la agroindustria, para dar
mayor valor agregado a las materias primas que
se exportan. Con ese fin habria que uiilizar el
sistema de programacion conjunta del grupo
subregional andino y la némina de apertura de
mercados en el seno de la arapr Un desafio
estratégico es racionalizar el proceso de sustitu-
cién de importaciones, que se encuentra en una
etapa intermedia de desarrollo.

Para que los cambios estructurales sean facti-

bles, es imprescindible realizar un estuerzo ima-

ginativo y audaz con el fin de impulsar la transfe-
rencia mas fluida de tecnologia v el proyecto
basico de creacion cientitica y tecnoidgica. Pero
previamente es indispensable introductr cambios
profundos en los sistemas y contenidos de la edu-
cacion, en todos sus niveles, y por cierto eliminar
el analtabetismo.

La nueva politica social que se propone, des-
cansa en los siguientes elementos hundamen-
tales:

— Lu concientizacidn social. En el Ecuador no
existe toddavia plena conciencia nacional del
problema de [a pobreza; mis bien existe una
cultura de la pobreza, que mira el fenomeno
con fatalismo, como una parte inherente a la
idiosincrasia nacional y a los modelos tradi-
cionales de desarrollo economico v sacial. Se
debe crear una nueva cultura, que tetga co-
mao centro neurdlgico la denuncia de la po-
breza a nivel internactonal v a nivel interno,
La pobreza absoluta es ¢l resultado de la
dependencia, de Yas refaciones centropenife-
ricas v de un modelo interno que, por su
propia dindmica, concentra la riqueza v el
ingreso.

—  Lat movilizacion socinl. La sociedad ecuatoria-
na entrenta el desatio de movilizar la pobla-
cion en una verdadera eruzada conura la po-
hreza absoluta, en la cual tengan un papel
estratégico los partidos politicos.

— La organizucion sucial. Ningun proyecto na-
cional de desarrollo tendri resultados positi-
vos si no se parte de una organizacion social
adecuada para vencer el atraso v el subdesa-
rrolio v, lo que es mis grave ain, la pobreza
absoluta. La democracia ecuatoriana solo se-
ra viable en plenitud si se parte de un esque-
ma de justicia soctal en libertad, que es inhe-
rente a la creacion del socialismo democra-
tico.



