_'

AN AC ONAL
DE /ESARROLLO

2007-2010

PLANIFICACION PARA LA REVOLUCION CIUDADANA



INDICE

L =TT 0 = Lo Lo T o RO PERPR 5
Il. ¢ Por qué el Ecuador del Nuevo Milenio requiere un cambio urgente?............. 10
lll. ¢ Cudl es el sentido del cambio? Principios y orientaciones del Plan de

D TS1ST= T o] 1 o TP 44
¢ QuUé entendemos POr deSArrOllO? ... i i 54
Una Nueva Estrategia Nacional de Desarrollo........cccccovviiiiiiiiiiii e 57

Objetivo 1: Auspiciar laigualdad, la cohesién y la integracién social y territorial

...................................................................................................................................... 81
I U] o F= 10 0= o (o TSP PPPPPPPPPPP 81
2 I 1 = Vo | 0 ] (T 81
3. Intervenciones y PolitiCas ACLUAIES ............eeeoiiiiiiieiiiie e 87
O o [ [or= SV S 1 = 1 (o - 1 USSR 91
Objetivo 2: Mejorar las capacidades y potencialidades de la ciudadania............. 97
I U T o F= V0 = o o PRSPPI 97
2 1= Yo | Lo =1 (o] 1o 97
3. Intervenciones y Politicas ACtUAIES .......ccccoeeeiiiei i, 103
4. POIItICAS Y ESIrAtEIAS .. .vveiieiiiiiieeiiiiiie ettt nae e s 105
Objetivo 3: Aumentar la esperanzay la calidad de vida de la poblacién............ 112
R U] o = 0 = (o F 112
FZ B - To | [0 1] 1o USRI 113
3. Intervenciones y Politicas ACtUAIES .......ccccoeeeiiiei i 127
o 1 (o= T3V =3 = L= = 132
Objetivo 4: Promover un ambiente sano y sustentable, y garantizar el acceso a
AQUA, AITE Y SUEIO SEOUIOS ...ttt e e e e e e e e e e e e eeneanaas 140
R 1] o = 0 = ] (o F 140
FZ B - Vo | [0 1] 1o SRR PS 141
3. Intervenciones y politicas actuales. .............ccccee e 149
4. POIItICAS Y ESIrAtEIAS. ....veeeeiiiiiiieeiiiiiie ettt e et e e e e e e eneeeas 155
Objetivo 5: Garantizar la soberania nacional, la paz y auspiciar la integracién

1A ToT= Tg g L=T o ToX=1 s I NP 167
R U] o = 0 = o (o J 167
2. DiIAGNOSTICO: ..uuutiiiiiiiiiiitiii e 168
3. Intervenciones y politicas actuales.............ccccoeee e 179
4. POIItICAS Y ESIrAtEIAS .. .veeeeeiiiiiieeiiiiiie ettt s 182
Objetivo 6: Garantizar el trabajo estable, justo y digno.......cccooeeeiiiiiiiiiiiiii, 167
R 1] o = 0 = o (o J 199
P2 B - To | [0 1] 1o SRR 200
3. INtEIVENCIONES ACIUAIES ... 205
o 1 (o= T Y =3 = L= = 207
Objetivo 7: Recuperar y ampliar el espacio publico y de encuentro comdn...... 212
IO 01T F= 10 1= 0 o PP PRSPPI 212
P2 B =T [ [0 1] o PSR SR PP 213
3. Intervenciones y Politicas ACtUAIES .............uuviiieeeei i 218

o (o= LY =3 = L (=T o T T 218



Objetivo 8: Afirmar la identidad nacional y fortalecer las identidades diversas y la

LN =T Coa U] U] =1 H Lo F=To F 221
I U ] o F= 0 1= o (o T 221
2. DIAGNOSTICO: ..uuutiiiiiiiiiiiiti e 223
G T =0 V1 (o= TR Y L3 = L= =T 225
Objetivo 9: Fomentar el acceso ala justiCia .........ccuvveeiiieeeiiiiiiiiiiieee e 229
I U] o F= 10 4= o (o T 229
P2 B =T [ [0 1] T o PSPPSRI 230
I o] [ i [or= T VA Y = 1 (o - 1 SRR 234
Objetivo 10: Garantizar el acceso a la participacién publicay politica............... 237
R U] o = 0 1= o (o T 237
2. DIAGNOSTICO: ..uuuuiiiiiiiiiiiiiii e 238
3. Intervenciones y Politicas ACtUAIES .......ccccoeeeiiiii i 246
4. POIItICAS Y ESIrAtEQIAS .. .veeeeeiiiiiieieiiiiiee ettt s 247
Objetivo 11: Establecer un sistema econdémico solidario y sostenible .............. 254
IO 01 0T F= 1o 1 1= 0 o PP RSO PPPPRR 254
P2 B - To | [0 1] 1o SRR 255
G T 1 (=1 V=T Tod o] g =TT 265
O o (o= TV LSy (= U= 0 T 266
Objetivo 12: Reformar el Estado para el bienestar colectivo ........ccccccvvvvnninnnnnnns 278
IO 01 0T F= 1o 1 1= 0 o PP RSO 278
P2 B =T [ [0 1] o SO SRT PRI 279
I o] [ ot T VA Y = 1 (o - 1 RSP 290

Analisis de Consistencia MacroecondmiCa.........ococveveeeeieeeinennnna.... 285

Sistematizacion de politicas y estrategias segun objetivos................. 295
F Y 1= (0 1 PP 338
Bibliografia GENeral...........cooiiiiiiiiiiii e 445

LO1 720 |10 = 433



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

Presentacion

Cuando en enero de 2007 iniciamos la construccion del Plan Nacional de Desarrollo
2007-2010. Plan para la revolucion ciudadana, no partimos de cero. La agenda de
cambio, definida en el Plan de Gobierno que Movimiento Pais present6é a la
ciudadania, en el marco de su participacion electoral del afio 2006, traza ya los
grandes lineamientos de una agenda alternativa y democratica para el efectivo
desarrollo sostenible y equitativo del Ecuador. ElI Plan de Gobierno cuenta con la
legitimidad democratica que le dio el mayoritario voto popular de la ciudadania en las
elecciones del 25 de noviembre de 2006. Este reconocimiento electoral es el respaldo
de la agenda de cambio politico y transformacidn social del gobierno.

Por eso este Plan recoge y busca concretar las revoluciones delineadas por dicho
programa, a fin de proponer a la ciudadania una hoja de ruta que posibilite un punto de
quiebre y cambio en las trayectorias histéricas del desarrollo y la democracia
ecuatorianas. Tales revoluciones son:

1. La revolucién constitucional y democratica, para sentar las bases de una
comunidad politica incluyente y reflexiva, apostando a la capacidad de la
nacién ecuatoriana para definir otro rumbo como sociedad justa, intercultural y
soberana. Ello requiere de una convocatoria a un gran proceso Constituyente
(incluido el proceso previo y posterior que de él emana), dirigido a
reinstitucionalizar el pais por medio de la expresion soberana de la ciudadania
y que fije las bases materiales de un proyecto nacional inspirado por la utopia
de la igualdad y abarcador de la rica diversidad del pais.

2. Larevolucioén ética, para derrotar a la corrupcién e instituir a la transparencia
y la rendicion de cuentas, como pilares para la construccion de relaciones
sociales, que posibiliten el mutuo reconocimiento entre personas y el aumento
de la confianza colectiva del pais, elementos imprescindibles para impulsar
procesos sostenidos de desarrollo humano.

3. Larevolucion econémica y productiva, para superar el modelo de exclusion
heredado y orientar los recursos a la educacion, la salud, la vialidad, la
vivienda, la investigacion tecnolégica, el empleo y la reactivacién productiva.
Un modelo econdémico alternativo tiene que ser institucionalizado de modo que
todas y todos seamos parte activa de la construccion del progreso y desarrollo
de nuestro pais, pero trabajando en nuestra propia tierra, en nuestra propia
patria.

4. Larevolucion social, para que a través de una politica social articulada a una
politica econdmica incluyente y movilizadora, el Estado garantice como
derechos fundamentales la salud y la educacion. Esta politica socio-econémica
integral, coherente e integradora sera la que abra las oportunidades para la
insercidn socioecondmica y a la vez que fortalezca las capacidades de las
personas como individuos o grupos para que ejerzan su derecho a una vida
digna, que les permita la libertad para optar por su propio desarrollo.

5. La revolucion por la dignidad, la soberania y la integracion
latinoamericana, para mantener una posicion clara, digna y soberana frente a
los principales problemas del pais en sus relaciones internacionales y frente a
los organismos multilaterales. Es también una revolucién que nos permita
avanzar en una verdadera integracion econdémica, politica y social
latinoamericana.
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Las propuestas contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 permiten
concretar la revolucién ciudadana, plantean importantes desafios técnicos y politicos e
innovaciones metodoldgicas e instrumentales. Sin embargo, el significado mas
profundo del Plan esta en la ruptura conceptual que plantea con los idearios del
Consenso de Washington®, con sus politicas estabilizadoras, de ajuste estructural y de
reduccion del Estado a su minima expresion y el neoliberalismo aplicado en su versién
criolla, que provocaron una debilidad del sistema politico e institucional y una profunda
crisis socioecondmica.

El Plan recupera una vision de desarrollo que privilegia la consecucion del buen vivir,
gue presupone la ampliacion de las libertades, oportunidades y potencialidades de los
seres humanos, y el reconocimiento de unos a otros para alcanzar un porvenir
compartido. Ello, necesariamente, implica un cambio en el modo de Estado, que
recupere sus capacidades de gestion, planificacion, regulacion y redistribuciéon y que
profundice los procesos de desconcentracion, descentralizacion y participacion
ciudadana.

Esta ruptura conceptual que proponemos tiene orientaciones éticas y principios que
marcan el camino hacia un cambio radical. Las orientaciones éticas se expresan en
tres dimensiones: la justicia social y econdmica, la justicia democrética participativa y
la justicia intergeneracional. A su vez, existen varios principios que sustentan esta
ruptura hacia una sociedad justa, libre, democratica y sustentable y que se pueden
sintetizar en:

El ser humano que desea vivir en sociedad.

La igualdad, integracién y cohesion social.

El cumplimiento de derechos y potenciacion de las capacidades.

La reconstruccion de lo publico.

Un trabajo y ocio liberadores.

Una convivencia solidaria y cooperativa.

Una convivencia arménica con la naturaleza.

Un Estado democratico, plurinacional, megadiverso y laico.

Una democracia representativa y participativa y deliberativa a la vez.

@ & & & ¢ & & s

La ruptura conceptual con el concepto de desarrollo y el modo de Estado se plasman a
su vez en ocho estrategias de cambio:

Desarrollo interno, inclusién, competitividad y empleo.

Relaciones internacionales soberanas e insercién inteligente y activa en el
mercado mundial.

Diversificacién productiva.

Integracion territorial y desarrollo rural.

Sustentabilidad del patrimonio natural.

Estado con capacidades efectivas de planificacion regulacion y gestion.
Democratizacién econémica y protagonismo social.

Garantia de Derechos.

N

©®NoOA~®

! salida ideolégica a la crisis del capitalismo que surge de una Conferencia realizada por el Institute for International
Economics, en Washington, en 1989.
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Bajo este gran paraguas, el Plan aterriza en lo concreto y propone una nueva légica de
planificacién a partir de los siguientes 12 grandes objetivos nacionales de desarrollo
humano, que ya fueron planteados por el gobierno en su Plan Plurianual remitido al
Congreso Nacional en marzo de 2007:

Objetivo 1. Auspiciar la igualdad, cohesion e integracion social y territorial.

Objetivo 2. Mejorar las capacidades y potencialidades de la ciudadania.

Objetivo 3. Aumentar esperanzay la calidad de vida de la poblacion.

Objetivo 4. Promover un medio ambiente sano y sostenible y garantizar el
acceso a agua, suelo y aire seguro.

Objetivo 5. Garantizar la soberania nacional, la paz y auspiciar la
integracion latinoamericana.

Objetivo 6. Un trabajo estable, justo y digno.

Objetivo 7. Recuperar y ampliar el espacio publico y de encuentro comun.

Objetivo 8. Afirmar la identidad nacional y fortalecer las identidades
diversas y la interculturalidad.

Objetivo 9. Fomentar el acceso a la justicia.

Objetivo 10. Garantizar el acceso a participacion publica y politica.

Objetivo 11. Establecer un sistema econdmico solidario y sostenible.

Objetivo 12. Reformar el Estado para el bienestar colectivo.

Este plan no es concebido como la suma de partes y elementos dispersos. Tiene una
mirada integradora, basada en un enfoque de derechos que va mas alla de la entrada
sectorialista tradicional y tiene como ejes la sostentabilidad ambiental y las equidades
de género, generacional, intercultural y territorial. La armonizacién de lo sectorial con
los objetivos nacionales supuso un gran esfuerzo de coordinacion y articulacién
interestatal para conjugar la problematica, las politicas y las visiones sectoriales con
los grandes intereses nacionales.

Bajo esta légica de planificaciébn por objetivos nacionales, el Plan recoge las
principales agendas elaboradas en los nueve primeros meses de gestidn del gobierno,
como son el Programa Econdmico del Gobierno Nacional 2007-2010, la Agenda Social
2007 y la Agenda Ambiental, entre otras. Igualmente, considera otros documentos
deliberados y concertados por la sociedad en gobiernos anteriores, entre los que se
encuentran el Plan Decenal de Educacion 2006-2015, el Plan Nacional Decenal de
Proteccion Integral a la Nifiez y Adolescencia 2015, el Plan de Igualdad de
Oportunidades de las Mujeres Ecuatorianas 2005-2009 (PIO) y Plan Nacional de
Politica Exterior 2006-2020 (PLANEX).

Ademdas de pasar de lo sectorial a la planificacién por objetivos, el Plan recupera los
procesos locales de planificacién, tanto para nutrir la planificacion nacional como para
disminuir las disparidades territoriales en la aplicacién de las politicas publicas. En
este sentido, el Plan parte de la informacion disponible de 20 planes de desarrollo
provinciales y, a través de una metodologia de sistematizacion, identifica los procesos
de planificacion local donde existen experiencias de participacion, veeduria ciudadana
y seguimiento a su ejecucion. Ademas, registra los principales sectores que demandan
atencion, entre los que destacan los proyectos hidroeléctricos, de riego y de desarrollo
vial. Este proceso de sistematizacion de los planes provinciales, permite tener una
vision de conjunto y aterrizar el Plan en el territorio.
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Todo este nuevo modo de planificacién nacional también implica la construccion de un
sélido proceso participativo. Los distintos documentos tematicos que forman parte del
Plan, trabajados en estrecha colaboracién con los equipos técnicos de los diversos
ministerios y secretarias de Estado, fueron analizados en 73 mesas de consulta
ciudadana realizadas en seis ciudades (Guayaquil, Cuenca, Manta, Quito, Babahoyo y
Salitre), donde participaron mas de 2.500 ecuatorianos y ecuatorianas en
representacion de diversos sectores ciudadanos. Pero la participacién no solo esta
pensada para la etapa de planificacion, sino para operar en todos los momentos del
proceso de gestién del Plan: planificacion, ejecucién, seguimiento, evaluacién y
contraloria social. Se trata, entonces, de un Plan participativo en el que nos hemos
propuesto superar los esquemas verticales y tecnocraticos de la planificacion publica.

La arquitectura del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010 consta de tres partes
fundamentales: una primera conceptual, una segunda de definicién y concrecion de
politicas publicas y finalmente una instrumental.

En su primera parte, el Plan contiene un diagndstico critico sobre los procesos
econdmicos, sociales y politicos que han caracterizado al pais en las ultimas décadas.
Y por tanto, permite identificar sus principales problemas de desarrollo humano, pero
también sus potencialidades. Luego presenta las orientaciones y principios para un
cambio radical en la vision de desarrollo. Finalmente describe las transformaciones
necesarias en la estrategia de desarrollo y en el modo de Estado.

En su segunda parte, el Plan establece, para cada uno de los 12 objetivos nacionales
de desarrollo humano y sobre la base de los resultados de las mesas de consulta
ciudadana y de los acuerdos con las distintas carteras de Estado, un diagnéstico con
indicadores sociales, productivos y ambientales, e identifica las politicas y estrategias
necesarias para la consecucién de metas que permitan hacer un seguimiento de los
resultados logrados por el Gobierno. Estas metas, que fueron validadas por las
instituciones ejecutoras, rompen con las inercias burocraticas e institucionales vy
muestran el compromiso del gobierno nacional por cumplir con su propuesta de
transformacion. Finalmente, el Plan establece los escenarios macroeconémicos de su
aplicacion. El objetivo del andlisis es determinar si la trayectoria macroeconémica del
Plan (el costeo del requerimiento adicional de inversién publica) es consistente con las
restricciones presupuestarias y de financiamiento. Este analisis también muestra que
la ejecucién del Plan tendra impactos positivos en cuanto a crecimiento econémico,
generacion de empleo y reduccion de la pobreza.

La parte instrumental del Plan Nacional de Desarrollo es una herramienta flexible y
dindmica, en formato magnético, que ademas de los contenidos antes descritos,
recopila todos los resultados de la participacion en las mesas de consulta ciudadana e
incluye un innovador sistema de fijacibn de metas a nivel cantonal para nuevas
intervenciones publicas. El objetivo de este sistema es proporcionar a los hacedores
de politicas publicas una herramienta que, de primera mano, les permita realizar
proyecciones de cobertura y ver los impactos que podrian tener sus programas en el
territorio, tomando en cuenta la sostenibilidad ambiental y las equidades de género,
generacional, intercultural y territorial.

En sintesis, el Plan es un documento sistematico, articulado y coherente que marca la
ruta de la actuacién publica del Gobierno, por lo que permite dirigir el desarrollo
nacional hasta enero de 2011. Por sus caracteristicas innovadoras, sobre todo por su
inédito proceso de participacion, es el mas grande esfuerzo de planificacién nacional
realizado en el pais desde el retorno de la democracia.
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El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010. Planificacién para la revolucion ciudadana
ha sido elaborado a través de la orientacidn técnica y metodolégica de la Secretaria de
Nacional de Planificacion y Desarrollo -SENPLADES, en coordinacién con los equipos
técnicos de los distintos Ministerios y Secretarias de Estado.

Fander Falconi B.

SECRETARIO NACIONAL DE PLANIFICACION Y DESARROLLO
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Il. ¢ Por qué el Ecuador del Nuevo Milenio requiere un cambio
urgente?

El punto de partida para un Plan de Desarrollo, que se prefigura como un instrumento
para el cambio social, no puede Unicamente constatar los males del pais en el
presente, sino demostrar las relaciones de tales problemas con las propiedades y
caracteristicas especificas de las instituciones y estructuras existentes, que orientan
las decisiones de politica publica que han perjudicado sistematicamente a la gran
mayoria de la poblacion.

El Plan Nacional de Desarrollo se sustenta en un diagnéstico critico de la evolucién de
los procesos econémicos, sociales y politicos que caracterizan el fallido desarrollo del
pais en las ultimas décadas. Esta vision critica busca describir la crisis y evolucién del
pensamiento econémico dominante y los esquemas econdmicos, las opciones
institucionales y las decisiones politicas que han derivado en grandes problemas para
el desarrollo humano de la sociedad ecuatoriana.

1. El desmantelamiento del concepto de desarrollo?

El concepto de desarrollo evoluciond naturalmente a partir de la definicion mas simple
de crecimiento, prevaleciente durante el fin de la Guerra Fria y del auge de la sintesis
neoclasica. Los intentos que se dieron en el Sur por replicar procesos industriales
similares a los del Norte tenian como objetivo el desarrollo econémico, concebido
como la aceleracion de la tasa anual de crecimiento del PIB, suponiendo que los
recursos naturales eran practicamente ilimitados y que la capacidad de carga y
asimilacion planetaria eran infinitos.

Una de las propuestas de desarrollo mas acabadas de esa época fue la de la
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), que se cristaliz6 en la
estrategia para la Industrializacién por Sustitucion de Importaciones (ISl). Esta sefiala
que en un pais en proceso de desarrollo la industrializacién, ademas de absorber el
crecimiento poblacional y la oferta de trabajo de otras ramas de actividad, también
proporciona los bienes manufacturados que no podia obtener en el exterior debido a
su limitada capacidad de importaciéon (UN-ECLA 1970).

Esta realidad se inscribia en lo que los estructuralistas denominaron el problema de la
insuficiencia dinamica. Es decir: un extraordinario crecimiento de la poblacion junto a
factores que limitan la acumulacién de capital. Ademas, el capitalismo en el Sur tenia
una posicién especifica en el ‘sistema global’, en el que predominaban términos de
intercambio adversos para las materias primas, asi como una estructura social y una
distribucion del ingreso caracteristicas de paises con bajos niveles de crecimiento.
Esto llevd a desarrollar la tesis centro-periferia, a criticar las falencias de la teoria
neoclasica y a proponer una alternativa de transformacién econdémica inscrita en una
propuesta ética (Prebisch 1987).

Parte de la insuficiencia dindmica era la ausencia de empresarios innovadores y aptos
para la competencia de mercado, lo que debié ser compensado con una activa

2 Este apartado del texto esta basado, en lo fundamental, en el trabajo de Fander Falconi y Julio Oleas,
2004, “Estudio introductorio”, en Antologia de la economia ecuatoriana 1992-2003, FLACSO: Quito.

10
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intervencion del Estado para generar las instituciones y el ambiente productivo propios
del capitalismo desarrollado mediante politicas de industrializacion, reforma agraria,
infraestructura y modernizacion. La industrializacion en los paises del Sur no es un fin
en si mismo, sino el medio principal para captar una parte del fruto del progreso
técnico y elevar progresivamente el nivel de vida de sus poblaciones (Prebisch 1996).

La desarticulacion del concepto de desarrollo se produjo a partir de los programas de
ajuste estructural que empezaron a aplicarse a inicios de los afios ochenta y que
tenian como objetivo ‘gestionar la crisis’ del capitalismo mundial, iniciada con el
recalentamiento de la economia norteamericana, al financiar la guerra de Vietnam, y
con el incremento de los precios internacionales del petréleo establecido por la
Organizaciéon de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), en 1973. Este desarme se
profundizé en los afios noventa, cuando el concepto de desarrollo fue suplantado por
los programas y politicas de estabilizacion y ajuste estructural.

El desmantelamiento de la idea del desarrollo y la postergacion de cualquier discusién
sobre los problemas distributivos en beneficio de la estabilizaciéon y el ajuste
estructural se comprenden desde el largo plazo, pues es necesario diferenciar los
distintos momentos histéricos atravesados por el capitalismo. Luego de la
convulsionada primera mitad del siglo XX, éste tuvo una época de prosperidad
inigualada entre 1945y 1975 y, a partir de entonces, una fase de crisis.

En las décadas finales del siglo pasado el FMI y el BM alcanzaron una influencia
determinante en la discusion sobre el desarrollo y —lo que es mas trascendente— en
la subordinaciébn de éste a los programas y politicas de estabilizacion y ajuste
estructural. Estos fueron considerados indispensables antes de relanzar el crecimiento
en paises afectados por persistentes desequilibrios macroecondémicos. Asi, las
urgencias de corto plazo de sus balanzas de pagos justificaron la imposicion de
politicas cuyos resultados, se argumentd, se verian en el largo plazo, como una
sostenida tendencia de crecimiento capaz de soportar posteriores reformas sociales y
de impedir nuevas dificultades de pagos internacionales. La atencidn se enfocé en la
evolucion de la inflacion y supuso que su control era prueba evidente de la estabilidad
macroeconomica previa al relanzamiento del crecimiento.

Esta tendencia habria sido una suerte de contrarrevolucién neoclasica frente a la
teoria del desarrollo, pues durante la década de los ochenta esta corriente declar6 el
fracaso de los modelos anteriores con el argumento de que los excesos de la
intervencion estatal serian peores que las deficiencias de los mercados. La
consecuencia fue reducir la intervencion estatal y liberalizar la economia (Falconi y
Ledn 2003).

En este contexto, las propuestas de politica de la CEPAL ya habian caido en desuso
en toda América Latina e incluso en el Ecuador, donde se traté de instaurar una tardia
version de la ISI soportada en los abundantes recursos petroleros de la segunda mitad
de la década de los setenta y en un agresivo endeudamiento externo.

Sin una auténtica evaluacion de los resultados obtenidos, el debate tedrico sobre el
desarrollo estigmatiz6 la ISI. La gestiéon de la crisis del capitalismo tuvo una salida
ideologica en la década de los ochenta con la emergencia del neoliberalismo: el
Estado debia ser reducido a su minima expresion para entregar la soluciéon de los
grandes problemas al mercado. Todo esto se sintetiz6 en un conciso consenso, el
denominado Consenso de Washington. Por esos afios, la ‘década perdida’ de los 80,
también la CEPAL cambié su percepcion del problema, abandonando su modelo

11
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original y aceptando, de modo en extremo simple, la necesidad de la apertura para
reactivar el desarrollo de la region (CEPAL 1990).

El Consenso de Washington® ha sido implicitamente asumido por economistas
ortodoxos del Norte y del Sur, y por el BM, el FMI y la Organizacion Mundial de
Comercio -OMC-. Los programas concebidos por tales instituciones enfatizaron en la
necesidad del crecimiento econdmico, lo que guarda estrecha relacién con la tesis
neoclasica, que sostiene que antes de distribuir cualquier riqueza adicional generada
en una sociedad, es necesario producirla. En una fase posterior, el mercado -
mecanismo Optimo de asignacion- haria el resto.

Sin embargo, aunque el crecimiento sea preferible al estancamiento y constituya la
base para disponer de los recursos necesarios para alcanzar una mejor calidad de
vida, es claro que la posibilidad de contar con ingresos adicionales no garantiza que
éstos se transformen en desarrollo humano. El patrén de crecimiento tiene tanta
importancia como su tasa de evolucion y puede ocurrir que ciertos tipos de crecimiento
obstaculicen el desarrollo, agudicen los niveles de pobreza y empeoren los impactos
sobre el medio ambiente. Es decir, la ‘destruccion creadora’, de la que ya habl6
Schumpeter (1950), cuando estudié la dinAmica de los cambios estructurales de los
sectores de la economia.

Asi, la nueva fase de gestion de la crisis del capitalismo ni siquiera ha logrado
mantener tasas de crecimiento similares a las de la época previa. La brecha en el
ingreso per capita entre las poblaciones mas pobres y mas ricas del mundo y entre el
Norte y el Sur, se ha incrementado continuamente desde la década de 1970. Muchos
paises empobrecidos del Sur muestran declinacibn econémica o un crecimiento mas
lento que el de las naciones industrializadas. La desigualdad del ingreso esta
agravandose en todas las regiones. En el Sur los conflictos violentos, el hambre, las
epidemias y los gobiernos autocraticos siguen siendo comunes. Mientras en los paises
del Norte se incrementan las areas forestales, en las regiones pobres del mundo las
tasas de deforestacion y extincién son considerablemente altas (Muradian y Martinez
Mier 2001).

Las crisis econémicas recurrentes han afectado a México, Brasil, Argentina, Turquia,
Indonesia, Corea, Malasia, Filipinas, Tailandia y Ecuador. Bolivia, que en la década de
los ochenta incurrié en un draconiano programa de ajuste ideado por el pensamiento
dominante, ha caido nuevamente en una profunda crisis social y politica. Destacados
personajes del stablishment han advertido, incluso, sobre la persistente iniquidad en la

® El Consenso de Washington (que surgiera de una Conferencia realizada por el Institute for International
Economy, en esa ciudad, en 1989) puede resumirse en los siguientes puntos: disciplina fiscal, expresada
como un déficit presupuestario lo suficientemente reducido como para no tener que financiarlo recurriendo
al impuesto inflacion; prioridad del gasto publico en areas capaces de generar altos rendimientos
econdmicos y de mejorar la distribuciéon del ingreso (atencion primaria de salud, educaciéon bésica e
infraestructura); reforma tributaria mediante la ampliacién de su base y el recorte de tasas impositivas
marginales; liberalizacién financiera para lograr tasas de interés determinadas por el mercado; tipos de
cambio Unico, y competitivos para lograr el crecimiento acelerado de las exportaciones; liberalizacién del
comercio mediante la sustitucion de restricciones cuantitativas por aranceles que deberian reducirse
progresivamente hasta alcanzar niveles minimos uniformes de entre el lo y el 20%; inversion extranjera
directa, alentada por la supresién de barreras a la entrada de empresas foraneas; privatizacion de las
empresas estatales; desreglamentacion para facilitar la participacion de nuevas empresas y ampliar la
competencia, y garantia de los derechos de propiedad a bajo costo, para hacerlos accesibles a todos los
sectores sociales, incluso el informal (Williamson 1998).
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distribucion del ingreso a nivel global generada por las reformas econdmicas de las
dos ultimas décadas (Stiglitz 2002).

2. Neoliberalismo y crisis del pensamiento econémico”

El pensamiento econdémico se encuentra en crisis cuando la incapacidad de un
determinado paradigma para solucionar problemas globales es manifiesta. Tal ha sido
el caso de la corriente econdmica que ha dominado el pensamiento sobre el desarrollo
en las tres ultimas décadas: el neoliberalismo. La politica de la estabilizacion que ha
propuesto obstinadamente no ha solucionado los problemas seculares de las
economias. El modelo empleado por la teoria ortodoxa propone medidas que han
fracasado en el logro de los objetivos planteados. Esto es: equilibrar las variables
macroecondmicas fundamentales primero, para relanzar el crecimiento después.

La senda de desarrollo propuesta por éste se ha orientado, en efecto, desde el puro
andlisis econdémico, olvidando la vision preanalitica que confiere sentido y
‘trascendencia social’ a cualquier teoria y propuesta de desarrollo. Un cuerpo analitico
que deja de lado su relacion con un sistema social y econémico especifico -en este
caso el capitalismo, en sus formas central o periférica- pierde la capacidad de
proponer soluciones apropiadas a los problemas de la sociedad de la cual ha surgido y
se torna socialmente irrelevante, como sucedid con la escolastica durante el
medioevo.

La carencia de una vision unificadora en este estadio de desarrollo del capitalismo
afecta por igual a todas las ramas de la Economia, en especial a las que se
encuentran en la frontera con otras disciplinas, como la economia del medio ambiente,
pero también a la economia del desarrollo. La aplicacion de politicas estabilizadoras y
de ajuste estructural prevalecientes a partir del Consenso de Washington ha sido
resultado, mas de la imposicion de los organismos internacionales, que del andlisis
tedrico y de la conviccion politica de las mayorias en las sociedades afectadas.

A la hora de evaluar los resultados reales, es facil concluir que la ‘visiébn de mercado’ -
eufemismo que ha justificado el desmantelamiento de las instituciones sociales
consideradas importantes en los modelos anteriores- s6lo ha servido para agudizar las
contradicciones sociales, extender la pobreza en los dos hemisferios, exacerbar la
explotacion de los recursos naturales e infringir dafios acumulativos, tal vez
irreversibles, a la biosfera. El rumbo hacia una nueva agenda de desarrollo comienza
por modificar la naturaleza y el estatus del analisis econémico y por reconocer la
necesidad de otorgar mayor legitimidad a la organizacion de la sociedad civil y a las
formas en las que aquella expresa su soberania democratica: el, hasta ahora,
vilipendiado sector publico esquilmado, moral y materialmente, con el argumento de
reducir el tamafio del Estado.

En cuanto conocimiento factual, entonces, la Economia se enfrenta a un desafio que
requiere, en primer lugar, asumir una dosis de humildad: debe reconocer su estrecha
relacion con ramas del conocimiento en las cuales las regularidades del
comportamiento de los agentes sociales son menos constantes, como la Politica, la
Antropologia, la Sociologia y la Sicologia. Y, al mismo tiempo, debe aceptar que su
pretendida cientificidad se encuentra en un estadio infantil frente a otros conocimientos

* Este apartado del texto esta basado, en lo fundamental, en el trabajo de Fander Falconi y Julio Oleas,
2004, “Estudio introductorio”, en Antologia de la economia ecuatoriana 1992-2003, FLACSO: Quito.
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mucho mas desarrollados, pero imprescindibles a la hora de enfrentar los nuevos
desafios sociales.

Si no pierde de vista sus origenes histéricos, la Economia facilmente se reconocera
como instrumento de lo social y de lo politico, a menos que decida continuar como voz
autojustificativa de un capitalismo injusto y voraz, parapetada tras la aparente
condicién inexpugnable de la corriente principal. No existe, asi, un orden apolitico
pregonado por la ‘economia de mercado’, desde el cual esta disciplina trata de
postularse como lider del conocimiento social.

Asi, el incremento de la incertidumbre y la magnitud de la disputa por los valores
fundamentales que habran de guiar las elecciones publicas del pais, la region y otras
naciones del Sur, han llegado a un punto lo suficientemente critico como para que sea
indispensable comenzar a debatir la necesidad de una mirada mas articulada de las
diferentes ciencias y de su posible contribucion a la recuperaciéon de una visibn mas
amplia y compleja del desarrollo e, incluso, a la construccién de un nuevo paradigma
de desarrollo.

La estrategia de resolucion de los problemas contemporaneos requiere, en este
sentido, orquestar las ciencias, poner a hablar a las diferentes disciplinas académicas,
de manera que sea posible enfrentar eficientemente los niveles prevalecientes de
incertidumbre y maximizar las probabilidades de éxito de las futuras apuestas de
decision.

Abandonar una visién estrecha de la economia exige, entonces, reconocer que -
contrariamente a las ilusorias auto-proclamas de neutralidad politica y valorativa que
profesé el neoliberalismo- la comprensiéon de la realidad social esta atravesada por
valores, ideas y principios que inciden en las opciones de politica publica que pueden
tomarse en un momento histérico determinado.

Dichas opciones deben buscarse a partir de un sélido conocimiento de los procesos
globales, nacionales y locales que han causado los actuales problemas del desarrollo.
Buscar la salida del neoliberalismo exige, en efecto, hacer un uso multidisciplinario del
conocimiento existente para dar cuenta de las formas especificas que aquel adquirié
en el pais.

Comprender las caracteristicas especificas de las politicas econdmicas y sociales del
Ecuador de las dUltimas cuatro décadas permitira determinar los puntos de
transformacién que requiere la construccion de un nuevo modelo de desarrollo
nacional y prefigurar los principales lineamientos de una nueva agenda de politicas
publicas, que coloque las bases para que el pais tenga un porvenir justo y
democrético. A ello se dedican las paginas que siguen.
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3. Desarrollismo, ajuste estructural y dolarizacién en el Ecuador®

En el curso de las Ultimas cuatro décadas, el Ecuador transit6 desde un modo de
desarrollo centrado en una fuerte coordinacion e intervencion estatal en la economia
hacia un esquema de crecimiento en que las capacidades de regulacion, redistribucién
y planificacion del Estado han sido ampliamente desmanteladas para dar paso,
supuestamente, a la apertura y liberalizacion del mercado. Se habla, entonces, del
transito entre un modelo desarrollista, implementado con nitidez entre las décadas de
los sesenta y setenta del siglo pasado, y una agenda de reformas estructurales
implementada desde mediados de los 80.

La particularidad del caso ecuatoriano reside en que, en medio del proceso de ajuste
estructural y de un programa de modernizacién y recorte estatal plenamente aceptado
por la ortodoxia dominante (al punto de facilitar una renegociacién de su deuda
externa con el Plan Brady), su economia cayé en la mas profunda crisis econémica
(1998-1999) de su historia. Dicha crisis tuvo la expresion mas visible en la masiva
expulsion de los trabajadores nacionales hacia los mercados laborales del Primer
Mundo, luego de la quiebra del sistema bancario y del decreto de dolarizacion. El
Ecuador perdié su soberania monetaria y con ella uno de los principales instrumentos
de politica econdmica para ganar competitividad en un contexto de apertura comercial.

Aunque los cambios en los modos de vinculacion entre el Estado y el mercado han
alterado ampliamente la agenda de politica econdmica del pais, modificando al mismo
tiempo la configuracién de los actores y grupos sociales que se han beneficiado o
perjudicado con los efectos de tal agenda, existe también una cierta regularidad y
continuidad en la ‘matriz de poder social’ (Offe, 1988), que ha permitido a los
tradicionales grupos de poder econémico mantener amplios margenes de influencia en
la determinacion de un conjunto de politicas publicas favorables a sus particulares
intereses. Sea en el ‘momento desarrollista’ o en el ‘momento neoliberal’,
determinadas elites econdmicas lograron un alto grado de eficiencia a la hora de
adaptarse y beneficiarse de las transformaciones del régimen econémico nacional.

La comprension de los avatares y cambios de los procesos socio-econdmicos del pais
deben estar atravesados por el andlisis de las relaciones de poder que han permitido
que ciertos grupos y sectores sociales, y no otros, hayan sido capaces de posicionarse
y sacar ventaja de los variables rendimientos de la economia nacional a lo largo de las
dltimas décadas.

3.1 Los limites del desarrollismo ecuatoriano

En los afios sesenta del siglo pasado, por primera vez en la historia del Ecuador, se
visualiz6 un modelo de acumulacién alternativo a la economia terrateniente y agro-
exportadora, dominante en el pais desde fines del siglo XIX. El proceso debilitd
parcialmente las bases de poder de los principales sectores oligarquicos de la Sierra y
de la Costa.

® El tercer apartado de este capitulo esta basado, en lo fundamental, en los trabajos de Pablo Andrade,
2005, “Continuidad y cambio de la dominacion oligarquica en el Ecuador”, UASB, Quito (inédito); Franklin
Ramirez Gallegos y Jacques Ramirez, 2005, La estampida migratoria ecuatoriana. Crisis, redes
transnacionales y repertorios de accidon migratoria, (Capitulo 1), CIUDAD-UNESCO, Quito; Franklin
Ramirez Gallegos y Fredy Rivera, 2005, “Ecuador: crisis, security and democracy”, in The Andes in Focus.
Security, Democracy, and Economic Reform in the Andes, Russell Crandall and Riordan Roett (eds.),
Western Hemisphere Program, Johns Hopkins University; y F. Falconi y J. Oleas (ob. Cit).
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Dos elementos habian presagiado tal transformacion. En primer lugar: entre 1948 y
1952, en el gobierno liberal de Galo Plaza, se dieron los primeros pasos del
desarrollismo ecuatoriano con la configuracién de las bases de un Estado moderno,
encaminado a una accidon mas directa para la integracién social y la planificacién del
desarrollo nacional. En segundo lugar: la irrupcién del velasquismo®, como movimiento
politico, expreso la imposibilidad de la continuidad de la facil hegemonia politica de los
proyectos conservador y liberal, dominados por las elites serrana y costefia,
respectivamente y la integracion en la sociedad politica de lo que algunos han
denominado el ‘subproletariado urbano’ (A. Cueva, 1989) o, mas simplemente, ‘una
politica de masas’ (De la Torre, 1998).

El nuevo régimen de acumulacién se centraba en la accion de un Estado desarrollista
que planificaba e intervenia en sectores estratégicos de la economia nacional. La
orientacion antioligarquica del proceso se evidenciaba en el intento de alterar la
estructura de poder de los terratenientes serranos por medio de la reforma agraria; y
de contrapesar la influencia de estos y de la oligarquia agro-exportadora costefia en el
manejo del Estado a través de politicas de industrializacion que buscaban generar una
burguesia moderna.

La industrializacién era vista como el principal medio para romper la dependencia y el
desigual intercambio con el mercado internacional. La estrategia de industrializacion
por sustitucion de importaciones desembocé progresivamente en un pacto implicito de
modernizacion social compartido por empresarios, trabajadores y politicos: “...en rigor,
llegd a constituir la primera politica de Estado de la historia republicana” (Mancero,
1999:327).

Esta espiral de transformaciones estuvo protagonizada por sectores medios, nuevos
profesionales e intelectuales. Ellos empujaron la tecnificacion en la gestion estatal y el
fortalecimiento de los instrumentos de planificacion publica. Tal vision se articularia,
después, con la linea nacionalista de los militares reformistas. Los gobiernos militares
de 1963-1966 y 1972-1976 dieron, sin embargo, mayor énfasis a la reforma social y a
las politicas de industrializacion nacional.

Aunque las politicas reformistas no tuvieron plenos efectos redistributivos e incluso
incubaron procesos de marginalidad y exclusion social, para mediados de los sesenta
del siglo pasado se habian consolidado en el Ecuador las bases de un modelo
capitalista de desarrollo con la participacion directa del Estado.

Las incipientes tendencias modernizantes de la economia y la sociedad no
encontraron, sin embargo, correspondencia en la politica. Si bien el Estado reemplaz6
en algo los mecanismos oligarquicos de manejo politico, la plena democratizaciéon de
la politica fue reducida porque el poder Ejecutivo reforzé sus vinculos autoritarios con
la sociedad y porque los tradicionales grupos de poder conservaron espacios de
maniobra para dirigir el proceso de modernizacion.

En efecto, a diferencia de lo que ocurrié en paises como Argentina, Brasil y México, en
Ecuador la constitucion del modelo de crecimiento econémico basado en la IS, en

® José Maria Velasco Ibarra fue presidente del pais en cinco ocasiones (no todas por la via electoral). El
velasquismo ha sido calificado como un movimiento populista, cuya duracién se extendié desde la década
de los treinta hasta los primeros afios de los setenta, apuntalado por la figura omnimoda del lider, de sus
vinculos con la creciente capa de ‘nuevos’ actores sociales excluidos (sobre todo sectores urbano
marginales) y de sus cambiantes vinculos con liberales, conservadores, socialistas (Cueva, 1989).
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conjunto con un rol activo del Estado en la regulacién de la economia, y especialmente
en la distribucion de la riqueza, no logré consolidarse plenamente. Por el contrario, y a
pesar de los esfuerzos, no es erréneo afirmar que el ciclo desarrollista ecuatoriano
preservo globalmente el modelo de crecimiento econémico basado en exportaciones
primarias (primero agricolas y luego minerales).

¢, Qué tipo de relaciones de poder hicieron posible que el Estado, ain cuando desde
1925 aument6 su capacidad de regular la economia, no haya logrado la suficiente
independencia de los sectores dominantes tradicionales (sobre todo de la oligarquia
agricola) como para adoptar politicas publicas que favorecieran un crecimiento
economico sostenido e inclusivo basado en el mercado interno?

Si el desarrollismo ecuatoriano no alcanz6 a resquebrajar decididamente la
constelacion de relaciones de poder, emergente con el primer ciclo de auge de las
agro-exportaciones (cacao), ello se debid a los solidos nexos entre el Estado y la clase
terrateniente, por medio de una coalicion politica que incluia en una posicion
secundaria a las emergentes burguesia y clase media ‘dependiente’ urbanas y que
excluia, tanto politica como econémicamente, a los sectores populares que, en ese
momento de la historia ecuatoriana y hasta fines de la década de los setenta, era
predominantemente rural.

El experimento reformista de los setenta del siglo pasado fue llevado a cabo en dos
tiempos por dos gobiernos militares: el Gobierno Nacionalista y Revolucionario de
1973-1976, y el Triunvirato Militar de 1976-1979.

Las timidas iniciativas distributivas tomadas por el Gobierno Nacionalista y
Revolucionario -reforma agraria especialmente, pero también incrementos salariales y
subsidios al consumo alimenticio urbano- si bien contaron inicialmente con la oposicion
de los terratenientes, industriales y agro exportadores, dieron origen a complejos
procesos de negociacion que finalmente permitieron a los terratenientes captar “el
grueso de los fondos estatales destinados al desarrollo agricola” (North, 1985,
Chiriboga, 1985, Cosse, 1980). Igual cosa sucedié con los créditos generosamente
provistos por el Estado para equipamiento industrial e importacion de insumos
(Conaghan, 1984: 81). Los abundantes recursos que el Estado dirigié hacia la clase
dominante los obtuvo de la exportacion de petrdleo en condiciones de alto precio en el
mercado internacional.

Las politicas de industrializacién y el manejo macroecondmico de los gobiernos
militares de los setenta afirmaron, a la vez, el patron de industrializacion capital
intensivo formado por la asociacion entre grupos econémicos ecuatorianos y empresas
transnacionales. La industrializacion capital intensiva erosioné la capacidad de
contestacion de la clase obrera —bloqueando la formacion del tipo de coalicién politica
gue, en otros paises, llevé al circulo virtuoso de integracidn social y crecimiento del
mercado doméstico- e incrementé la densidad de los vinculos entre fracciones de la
oligarquia tradicional y empresas transnacionales, asi como la dependencia de los
intereses industriales de los sectores financieros (Conaghan, 1984: 37-8). Finalmente,
impidi6 a un importante segmento de la poblacion ecuatoriana transformar sus
necesidades en demandas de mercado.

No deberia sorprender, entonces, que el experimento industrializador-reformista de los
setenta haya culminado en el tipo de situacion que Lefevber (1985: 25) describia a
mediados de los 80:
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“... los programas estatales destinados a incentivar la industrializacion pueden haber
sido 0 no exitosos en incrementar la tasa de formacion de capital y el aumento de la
produccion industrial... pero donde si fallaron claramente fue en la creacion de empleo
dentro de los sectores de mayor productividad...el crecimiento del empleo urbano
ocurri6 en los sectores de baja productividad, incluyendo actividades como la
construccion, que tradicionalmente contrata trabajadores emigrantes temporales... En
el sector agro exportador, una gran parte del excedente generado ha sido apropiada
por las compafiias ligadas al comercio internacional quienes no han demostrado
interés en reinvertir esos excedentes, o destinarlos al incremento de la productividad...
los campesinos son los udltimos en beneficiarse de las facilidades otorgadas por el
Estado para el desarrollo del sector agricola.”

En suma, en Ecuador el crecimiento econémico guiado por el Estado renovo la
dependencia de la clase dominante de las exportaciones primarias. Y, mas importante,
afirmé la herencia institucional de continuidad entre los intereses de la burguesia
exportadora-industrial-comercial-financiera y el Estado. Fue sobre esta herencia que
los sectores dominantes ecuatorianos enfrentaron un nuevo reordenamiento del
crecimiento por exportaciones, luego de que el boom petrolero llegé a su fin con la
caida internacional de los precios del petréleo y la crisis de la deuda de los afios
ochenta.

Asi, cuando se inici6 el largo y tortuoso ajuste estructural de la economia ecuatoriana,
inmediatamente después de la crisis de la deuda de 1982, los sectores dominantes
tenian que confrontarse con una herencia institucional que resultaba, mas que nada,
del intento fallido de construccién de Estado que tuvo lugar entre 1948 y 1981
(Montufar, 2002). Adicionalmente, y debido a las caracteristicas particulares de la
limitada industrializaciéon ecuatoriana, los capitalistas ecuatorianos debian establecer
un nuevo tipo de relacion con el Estado, que ha sido y sigue siendo el actor econémico
fundamental gracias a su control sobre el petréleo, el principal producto de
exportacion.

3.2 El ‘neoliberalismo criollo’

Con la crisis de la deuda se abri6 en el Ecuador el proceso de reforma econdémica bajo
la égida de las politicas neoliberales. La gestién politica que sustenté la agenda
reformista reposé en una estructura de poder en que los principales grupos
economicos tuvieron amplios margenes de influencia en la primera oleada de medidas
de ajuste estructural para luego pasar a un segundo momento que registro, a la vez,
mayores niveles de resistencia social y pugna entre elites.

Se pueden distinguir dos periodos en el ajuste ecuatoriano: una fase facil, desde 1984
hasta el fin del segundo lustro de los noventa del siglo pasado y una fase dificil, cuyos
prolegdbmenos se ubicarian en el 2005 (con la caida del gobierno de Lucio Gutiérrez).
En el primer periodo, y gracias al control del Estado, los sectores dominantes lograron
triunfos esenciales para su reproduccién econdmica, entre otros: liberalizar el tipo de
cambio y las tasas de interés y, lo mas importante, desregular parcialmente el
mercado laboral y el sistema financiero.

La fase dificil implicé mayores niveles de conflicto y turbulencia politica entre las elites
dominantes en relacién a la orientacion de los procesos de reforma estatal y, sobre
todo, una més clara dinamica de resistencia social, liderada por el movimiento
indigena en contra de las politicas neoliberales, especialmente la privatizacion de las
empresas publicas en el sector energético y de la seguridad social. Aun asi, esta
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agenda continué como el principal referente de la politica econémica del Ecuador en
medio de una intensa crisis institucional y politica que puso a la democracia al borde
del colapso en varias ocasiones.

Diversos analistas (P. Paez, 2000) ya habian presagiado que las politicas de ajuste
serian dificiles de aplicar y constituirian en si mismas factores de desestabilizacion
social en la medida en que no contemplaban aspectos distributivos ni consideraban las
condiciones reales del juego democratico. En efecto, las dificultades del segundo
momento del ajuste neoliberal tuvieron que ver con el hecho de que la renovacion del
crecimiento por exportaciones fue inestable e insuficiente para enfrentar el crecimiento
de la pobreza en el pais.

Todo ello abrié un dificil y prolongado contexto de debilidad del sistema politico,
inestabilidad institucional y crisis socio-econdémica que fractur6 a la sociedad e impidi6é
la produccion de orientaciones compartidas sobre la gestacion de un ordenamiento
econoémico que integre y garantice minimos niveles de vida a la gran mayoria de la
poblacién.

a) Elciclo facil de las reformas

Con la llegada al poder de una coaliciébn politica de corte empresarial (1984), la
reactivacion econémica fue colocada como objetivo central del pais. Los ejes de su
propuesta fueron la apertura al mercado externo, la liberalizaciébn econémica y la
desregulacién de la economia y las finanzas. La incompleta prioridad industrializadora
de los afios setenta fue sustituida por un énfasis en las exportaciones, mientras que
las politicas de estabilizacion monetaria empezaron a desmontar la planificacion
centralizada.

La paradoja central del periodo se tradujo, no obstante, en la imposibilidad de quebrar
el intervencionismo del Estado. La reduccién de la interferencia estatal fue selectiva y
reforz6 una vez mas el subsidio a los sectores empresariales y productivos ligados a
las exportaciones.

Asi, a pesar de una retérica anti-estatal, desde la segunda mitad de la década de los
ochenta del siglo pasado se reestablecieron tarifas y aranceles para ciertos productos
importados, se volvi6 al control de precios para productos que habian sido
desregulados y se reintrodujeron controles al mercado de cambios. El incremento del
gasto publico se financié mediante crédito externo y préstamos del Banco Central del
Ecuador al gobierno. Tales medidas tuvieron un impacto negativo en las tasas de
inflacion, que bordearon el 100% anual al finalizar esa década (Cordes, 1999).

El neoliberalismo, gestado por la ‘nueva derecha’ ecuatoriana, surgié bajo la égida de
la accion estatal pero articulada, esta vez, a una agenda empresarial. Tal proyecto
suponia poca diferenciacién entre lo estatal, lo econédmico y lo social. La desregulacion
de los mercados era parcial y selectiva, lo que dejaba ver la decidida intervencion de
agentes privados especificos en la generacién de las politicas econdémicas. Se
evidencid asi un proceso de ‘estatizacion del neoliberalismo’ (Montuafar, 2000).

La propuesta que traté de desarrollar el régimen en el marco de un acuerdo entre el
Partido Social Cristiano, politicos tradicionales de la derecha tradicional, caciques
locales y nuevos cuadros de tecndcratas estuvo caracterizada ademdas por la
constituciéon de un estilo de gestién personalista, anti-institucional y de permanente
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pugna entre los principales poderes del Estado. Proliferaron, ademas, mecanismos de
violencia politica como fuerzas especiales y grupos para-militares, que atropellaron los
derechos humanos como nunca antes en la historia republicana, como medios de
contencién de actores opositores.

El triunfo de la socialdemocracia ecuatoriana en 1988 representd, antes que nada, el
mayoritario rechazo a la gestion politica del régimen anterior. La lzquierda
Democrética (ID) asumio el poder en excepcionales condiciones politicas por tener
mayoria en el Congreso y buenas relaciones con los otros poderes del Estado. Este
gobierno marc6 diferencias con su antecesor en el intento de recobrar la
institucionalidad democratica debilitada. La negociacién con la guerrilla, una accion
mas abierta frente a las organizaciones sindicales, iniciativas como el Plan Nacional de
Alfabetizacién y una politica internacional multilateral fueron los signos del cambio
relativo. De todos modos eso fue insuficiente para revertir la tendencia hacia la crisis y
construir un frente politico en torno a un programa nacional.

La ortodoxa gestion de la crisis fiscal condujo al gobierno, sin embargo, a insistir en
una politica econdémica de ajuste, esta vez, bajo un esquema gradualista. El plan
contemplaba mini-devaluaciones permanentes y macro-devaluaciones ocasionales,
mayor liberalizacion de las tasa de interés y progresiva eliminacion de créditos
preferenciales, reajustes mensuales de los precios de combustibles, eliminacion de los
subsidios y limitados incrementos salariales (Baez, 1995). Desde la perspectiva
juridica se dio paso, ademas, a reformas que apuntalaban la agenda neoliberal: Ley de
Régimen Tributario, la Ley de Reforma Arancelaria, Ley de Operacién de la Maquila,
Ley de Flexibilizacién Laboral, entre las mas importantes.

En este marco, el régimen tuvo pocos logros en términos de estabilidad econdmica. La
dificil situacion fiscal, acelerada por la reprogramaciéon de la deuda negociada por el
gobierno anterior, y el efecto especulativo del esquema gradualista, limitaron la
capacidad del Estado para responder a las demandas acumuladas durante casi una
década de una poblacion de menguado poder adquisitivo. De hecho, entre 1988 y
1992 la inflacion promedio fue del 50% y hacia 1992 super6 el 60% (Barrera, 2001).

Las politicas de ajuste ejecutadas entre 1982 y 1990 han sido calificadas como un
‘tortuoso camino’ hacia la estabilidad econ6mica dado un patron de reformas en el
cual, con frecuencia, los cambios se realizaron exitosamente pero, de forma
simultanea, fueron alterados o eliminados en respuesta a una variedad de presiones
politicas y econémicas y, en ciertos casos, debido a choques externos o catastrofes
naturales. Mientras ciertas elites iniciaban cambios, otros grupos de presion y fuertes
sectores econdmicos, partidos politicos y, en menor medida, las protestas populares
buscaban deshacerlos (Thoumi y Grindle 1992).

Los dificiles problemas de instrumentacion y sostenibilidad de las politicas de ajuste de
la década de los ochenta del siglo pasado se agudizaron en la década siguiente. Aln
asi, gracias al dominio de las instituciones de Bretton Woods -y bajo el sustento del
Consenso de Washington- durante la Gltima década del siglo XX se profundizaron el
ajuste y la estabilizacibn como objetivos prioritarios de la reactivacion econdémica.
Como ya habia sucedido durante los afios cuarenta y cincuenta, se destacd la
importancia del crecimiento sustentandolo, ahora, en el sector extractivo. La
estabilizacion macroecondmica devino en el factor clave y los diferentes programas de
ajuste se validaron con el argumento de que era necesario ‘poner la casa en orden’.
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Durante el intento mas coherente de avanzar en la agenda de reformas estructurales,
entre 1992 y 1995 se aplicd un programa de estabilizacion que tratd6 de romper las
expectativas inflacionarias, eliminar el déficit fiscal, atraer inversidn extranjera y reducir
el tamafo del Estado. Tal agenda hacia parte de la carta de intencién negociada con
el FMI para dar paso a la renegociacion de la deuda externa ecuatoriana que ascendia
a cerca de 14 mil millones de dolares.

Al inicio de este lapso se decidi6 salir de la OPEP, liberalizar la venta de divisas de los
exportadores y promulgar una Ley de Modernizacién que impulsaria el proceso de
privatizacion de las empresas estatales. El gobierno hacia explicitos asi sus objetivos
de colocar al pais, definitivamente, en la senda de la modernizacion neoliberal. Al
mismo tiempo, limité su margen de maniobra politica y lesion6 su legitimidad social.

El programa aplicado en esta etapa -el Unico que se mantuvo durante dos ejercicios
fiscales- se basoé en el ajuste presupuestario para romper la inercia inflacionaria, en la
recuperacion de reservas monetarias internacionales y en la reduccion de la volatilidad
cambiaria. El tipo de cambio, que tras una devaluacién desproporcionada se determiné
en una tasa fija, debia operar como ancla de la inflacién, dada la disciplina fiscal’.

No es mera coincidencia semantica que este programa se haya denominado Plan
Macroeconomico de Estabilizacion (Banco Central del Ecuador, 1992). Era evidente
gue no se trataba de un régimen reactivador o distributivo. Problemas estructurales
como la redistribucién del ingreso jamas se consideraron en la agenda publica y, si
experimentaron algun efecto positivo, fue mas bien como subproducto de la relativa
estabilidad de precios.

Luego del primer ‘paquete’ de septiembre de 1992 se expidieron nuevas normas sobre
inversion extranjera y sobre contratos de transferencia de tecnologia, marcas, patentes
y regalias. La zona de libre comercio con Colombia y Bolivia se amplié a Venezuela.
Se inicié la modernizaciéon y apertura del sistema financiero. Se expidi6 la Ley de
Mercado de Valores y se crearon las unidades de valor constante para impulsar el
ahorro a largo plazo. Se promulgoé la Ley de Modernizacién del Estado, Privatizaciones
y Prestacion de Servicios Publicos por Iniciativa Privada y se inicié el proceso de
desinversion en la Corporacion Financiera Nacional, Banco del Estado, Banco
Nacional de Fomento y Banco Ecuatoriano de la Vivienda. También se reformd la Ley
de Hidrocarburos.

Mientras la crisis mexicana y el ‘efecto tequila’ esparcian sus consecuencias a lo largo
de la region y del globo, en 1994 se aprobd la Ley General de Instituciones del
Sistema Financiero, que liberalizé los negocios bancarios. La capacidad de control de
la Superintendencia encargada se abandoné al arbitrio de la asociacién bancaria
privada; se formalizaron los ‘grupos financieros’; y, se permitieron créditos vinculados
hasta en un 60% del patrimonio técnico de los otorgantes. En afios posteriores, las
consecuencias de tales medidas ‘des-regulacionistas’ serian fatales para el pais.

Sin embargo, y a pesar de la afinidad ideoldgica con los partidos fuertes del Congreso,
el gobierno nunca pudo organizar una solida mayoria. La negociacién parlamentaria
con el PSC abrié, por el contrario, el camino para el desgaste del conjunto del sistema
politico. La respuesta social tampoco fue despreciable. La Confederacion de
Nacionalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE) y los sindicatos publicos

" Se establecié en 2.000 sucres por ddlar. EI mecanismo fue similar al empleado en México. La
convertibilidad argentina (2001) también puede ser vista como un caso de ancla nominal.
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promovieron intensas movilizaciones. La CONAIE articulé la protesta contra las
medidas con una campafia de conmemoracion de los 500 afios de resistencia
indigena y popular.

El peso adquirido por el movimiento indigena reconfiguré las representaciones del
campo popular. Frente a un ya débil sindicalismo, la CONAIE surgié vigorosa y con
proyecto politico. Las principales lineas de conflictividad con el gobierno aludian a la
lucha por la garantia y extension de la seguridad social, especialmente para los
campesinos, el rechazo a las privatizaciones y al incremento de los costos de recursos
estratégicos para la poblacion -gas, gasolina, luz. El enfrentamiento mas fuerte con el
gobierno ocurrié en 1994 a propdsito de la expedicion de una regresiva ley agraria que
suponia, entre otros, un punto final al proceso de reforma ejecutado a medias desde
los setenta. Las movilizaciones en la Sierra fueron contundentes y forzaron a una
negociacién en la que participo el propio Presidente de la Republica con la mediacién
de la Iglesia Catdlica.

Los resultados de la politica econémica reflejaban que, hasta 1994, la inflacién se
redujo al 25.4%, los saldos fiscales tuvieron superavit de 1.2 puntos del PIB y el pais
logré una fuerte posicion externa pues las reservas superaron los 1.700 millones de
dolares. Incluso el crecimiento econémico parecia recuperarse (Araujo, 1999). En este
escenario el régimen buscd avanzar en algunas reformas estructurales pospuestas
desde hacia tiempo. Se expidieron leyes para flexibilizar el mercado de valores,
restringir el gasto publico y facilitar la inversion extranjera en el sector petrolero por
medio de la desregulacion de los precios de los combustibles. La estabilizacion
econdémica estuvo acompafiada, ademas, por una sinuosa y parcial des-inversion
publica. Se privatizaron diez empresas estatales por un monto de 168 millones de
dolares (Nazmi 2001).

La poca consistencia de los acuerdos politicos del gobierno dificultaron la viabilidad de
estos propositos. La pugna entre los principales poderes del Estado marcaba entonces
el tempo de las reformas. EI PSC, del que provenian los principales cuadros del
régimen que gobernaba, nunca sostuvo plenamente la agenda econdmica del
gobierno. Las disputas entre facciones se multiplicaron. La conflictividad politica del
pais no resultaba directamente ni de la protesta social ni de la presencia de partidos
anti-reforma. Era la disputa entre los grupos de poder econémico en torno a las
modalidades y beneficiarios de la reforma la que generaba mayor turbulencia®.

En enero de 1995, el Ecuador se enfrentd al Pert en una guerra no declarada que se
prolong6é por mas de un mes. A pesar de los costos econdmicos, la conflictividad
politica se redujo drasticamente y el gobierno, que padecia una crisis de legitimidad,
vio reflotar su imagen. Este conflicto tuvo un alto impacto en la economia nacional.
Ese afio se presentaba como critico debido a un nuevo y mas largo periodo de
racionamientos de la energia eléctrica. El gobierno propuso un nuevo paquete de
medidas econdmicas que incluia la elevacion de las tarifas de los servicios publicos a
fin de cerrar el déficit fiscal producto de la guerra. La tregua social bajo el lema de la
unidad nacional dur6 poco: la declaratoria de una huelga nacional fue inmediata, se
convocd ademas a la Primera Convencion Nacional Unitaria de trabajadores,

& Por ejemplo, buena parte de las privatizaciones fijadas desde el Consejo Nacional de Modernizacion
(CONAM), en areas como telecomunicaciones o electricidad no se concretaron, precisamente, en medio
de tales disputas.
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indigenas, campesinos y estudiantes con miras a articular una respuesta a las
medidas econémicas adoptadas.

En medio de la intensificacion de la protesta social, al finalizar 1995 el gobierno
convoc6 a un plebiscito. Si bien el ejecutivo puso a consideracion once preguntas, “el
contenido basico de la confrontacion gir6 en torno a la reforma del sistema de
seguridad social y a la desregulacion laboral en el sector pablico” (Ibarra, 1996:19). A
pesar de una fuerte campafia oficial y del apoyo de los medios de comunicacion, el
58% de los votantes rechazaron las reformas y provocaron la derrota politica de la
agenda neoliberal. Al fracaso politico en las urnas se sumaron las denuncias de
corrupcion del cerebro econdémico del régimen, quien luego de un juicio politico
alimentado por los conflictos entre las oligarquias nacionales, fug6 del pais. De esta
manera, el proyecto neo-conservador ecuatoriano perdié la mejor ocasién para
cristalizar su proyecto de sociedad.

Los resultados econdmicos de 1995 y 1996 reflejaron la recaida que experimenté el
pais. El PIB creci6 apenas en tasas de 2 y 2.3% -en 1994 lo hizo en 4.35%- y el déficit
fiscal aumentd de 1.1% a 3%. La inflacién subié al 25.5% y las tasas de interés se
mantuvieron en niveles elevados. La posicion externa se mantuvo mas estable gracias
a cierto crecimiento y diversificacion de las exportaciones (Araujo, 1999).

El balance global del periodo refleja que, a pesar de una relativa convalecencia
econdmica, los partidos de gobierno experimentaron un estrepitoso fracaso electoral y
el nivel de conflictividad social fue intenso. Tras el aparente consenso discursivo de
‘liberalizar-modernizar’, el reordenamiento neoliberal dejaba ver intensas disputas por
el control del Estado entre elites que, a pesar de un discurso anti-estatista, veian en él
un factor determinante para activar dinamicas especificas de acumulacién (Barrera,
2001). Dicha conflictividad profundizé la ilegitimidad del sistema politico y el deterioro
de la institucionalidad estatal y condujo al fracaso relativo de las reformas.

Las dificultades que enfrento el proceso de estabilizacion tuvieron otro efecto perverso:
Petroecuador fue hundida en el mayor desfinanciamiento de su historia. Una serie de
débitos a las cuentas de la empresa estatal realizados por el Ministerio de Finanzas,
desde febrero de 1995, mas cuentas impagas por entrega de combustible a las
Fuerzas Armadas y al Instituto Ecuatoriano de Electrificaciéon -INECEL-, dejaron ese
afio a la estatal petrolera con un déficit de cerca de 70 millones de ddlares.

En 1996, los campos petroleros amazdnicos carecieron de mantenimiento preventivo,
de equipos y repuestos. Los trabajos de reacondicionamiento de los pozos demoraban
mas de lo previsto, se adjudicaban contratos sin el concurso respectivo, los tramites
internos de Petroecuador demoraban meses, buena parte del personal habia
renunciado para emplearse en las empresas privadas y no habia capacitacion.

Esto, sumado a la inestabilidad gerencial, colocé a Petroecuador en una situacién de
debilidad extrema de la que no se ha recuperado. A partir de entonces, las decisiones
de inversion de la petrolera estatal pasaron a depender de los requerimientos de corto
plazo impuestos por el Ministerio de Finanzas, y no por la necesidad de impulsar la
extraccion de petréleo, objetivo de largo plazo de segundo orden, desde la vision del
ciclo politico. Asi, en la segunda mitad de los 90, las empresas transnacionales
tomaron la delantera frente a la estatal petrolera. Asi, durante todo el ciclo neoliberal,
los intereses nacionales se colocaron por detras de una constelacion de intereses,
locales y transnacionales, de tipo particular.
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Aunque en teoria en la primera fase del ajuste econémico se debieron eliminar las
distorsiones de mercado que proporcionaban sefales incorrectas para los
inversionistas locales e internacionales, ello simplemente no sucedié o, al menos, no
con la suficiente fuerza como para producir el circulo virtuoso de crecimiento sostenido
esperado por la dptica neoliberal.

b) La fase dificil del neoliberalismo: de la crisis financiera al ancla nominal
extrema

Entre 1997 y 2000 se sucedieron cinco gobiernos; dos presidentes fueron destituidos y
huyeron del pais para eludir juicios por corrupcion. La crisis politica, la protesta social y
los conflictos entre las elites acarrearon la mas profunda crisis socio-econémica del
pais. Su desenlace fue una apresurada auto-mutilacién de la politica monetaria,
basada en la dolarizacion de la economia.

El paso del populismo bucaramista por el gobierno (1996-1997), si bien evidencio las
dificultades de los tradicionales grupos de poder para asegurar su hegemonia, no
implicé una efectiva toma de distancia con la agenda econémica dominante. Su plan
de accion contempl6 un conjunto bastante amplio de reformas econdmicas que tenian
como nucleo central el establecimiento de un sistema monetario de convertibilidad
inspirado en la propuesta argentina®. También incluyé un conjunto de medidas que
insistian en la supresion de subsidios fiscales y en la elevacién de precios asi como un
programa agresivo de privatizaciones, reformas a la seguridad social y al sector
petrolero.

A pesar de que esta agenda tranquilizaba los animos empresariales y de los
organismos internacionales, abrié simultaneamente dos frentes de disputa politica. Por
un lado, con los tradicionales grupos de poder econémico, por cuanto el agresivo plan
de privatizaciones podia impactar directamente en sus estrategias de acumulacion,
habida cuenta de que el gobierno se apoyaba en nuevos grupos econémicos ligados al
comercio y marginados del cerrado circulo de la tradicional oligarquia guayaquilefia.
Por otro, con las organizaciones indigenas y sociales ‘anti-ajuste’ que se habian
fortalecido en los dltimos afios.

En estas condiciones el desgaste del régimen fue vertiginoso. Se manejé de forma
autoritaria las relaciones politicas con mudltiples sectores; se traté de debilitar las
finanzas de grupos econdémicos cercanos al PSC; y no se puso limites a la evidente
corrupcion de altos funcionarios acusados, ademas, de ineficiencia en su gestion.
Todo ello aislé politicamente al régimen en menos de seis meses y desaté una nueva
ola de movilizaciones sociales que en febrero de 1997 supuso la caida del régimen.

Luego de un débil interinazgo, el ascenso al poder del régimen demécrata cristiano
estuvo signado por el conflicto social y politico y la debacle econémica. El fenémeno
de EIl Nifio, la irresponsabilidad de las autoridades de control bancario, los efectos de
la desregulacion financiera, el desgobierno y la corrupcién condujeron al pais a una
crisis sin precedentes. Presionado por los principales partidos politicos, en diciembre
de 1998 el gobierno garantizé ilimitadamente los depdsitos en el sistema financiero. La
flamante autonomia del Banco Central del Ecuador salté en pedazos frente a los

® Politica monetaria gue “vincula indisolublemente, mediante cambios legales, la oferta monetaria con la
disponibilidad de las divisas en la reserva monetaria internacional, estableciendo la paridad
correspondiente (por lo general uno a uno) entre la nueva moneda nacional y la moneda norteamericana;
se estableceria en conclusién, un sistema bimonetario en el pais” (Romero, 1999).
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intereses de los sectores bancarios ligados a la oligarquia costefia. La emision
monetaria se desbocd, lo que no impidié la quiebra del 50% de los bancos
comerciales. En julio de 1999 se bloquearon los flujos internacionales de capital y, al
final del afio, el producto interno bruto (PIB) habia caido mas del 7%. El escenario
para implantar la dolarizacion estaba listo.

Desde 1999, se percibia que los dos problemas fundamentales de la coyuntura
economica eran la fragilidad sistémica del sector financiero y la debilidad fiscal. Las
autoridades econdmicas del gobierno no pusieron limites a la ayuda para los bancos
en problemas®. No fue mal visto que el crédito interno neto al sistema financiero -la
emision por parte del Banco Central o de papeles por parte del Ministro de Finanzas-
se expandiera en forma inusitada: hasta agosto de 1999, el total de recursos
canalizados a los bancos super6 los 1.400 millones de délares™.

Para procesar el ‘salvataje bancario’, desde el Estado se cre6 la Agencia de Garantia
de Depdsitos (AGD), cuyo fin era administrar a los bancos que quebraron por el uso
indebido de los depdsitos de la ciudadania. Con la AGD emergio a la luz puablica un
complejo engranaje de gestion bancaria ‘ilegal’, sustentado en una politica de créditos,
sin ningun tipo de respaldo financiero, a empresas pertenecientes a los mismos grupos
economicos propietarios de las entidades bancarias, carteras vencidas y otros
procedimientos de gestion refiidos con la ley. La laxitud de las normas y la incapacidad
y complicidad de las autoridades de control financiero degeneraron en la extension de
la crisis a un nimero cada vez mayor de instituciones.

En marzo de 1999 la crisis lleg6 a su punto maximo y se decret6 un feriado bancario y
el congelamiento de los depdésitos de los ahorristas. El Banco Central, por su parte,
continu6 su politica de intensa emision monetaria para evitar que se desmorone el
sistema financiero?. El aparato estatal se constituyd, asi, en el eje de la recuperacion
de los sectores financieros quebrados.

El Gobierno asumié que la reduccién generalizada del ritmo de actividad, la
paralizacién de la inversidn, el cierre total o parcial de empresas y el crecimiento del
desempleo podian ser manejados como males menores®. Una vez més, se prioriz6 la
estabilizacion del sector bancario frente a las actividades productivas. El poder de los
grupos econémicos ligados a la banca influyé directamente en la orientacién de la
agenda publica. Luego de 20 afios de desenvolvimiento, las instituciones democraticas
no eran suficientemente maduras como para evitar que el poder econémico opere y se
exprese como poder politico, sin mediacion alguna.

9 En esta misma linea se habian conducido los diferentes gobiernos desde inicios de la década de los
noventa: en 1996, por ejemplo, se gastaron miles de millones de sucres para tratar de salvar al Banco
Continental, cuyos propietarios volaron al exilio en Miami (Ecuador DEBATE #47, agosto de 1999).

" Se afirma gue el salvataje bancario costo al pais el equivalente del 24% del PIB (Romero, 1999).

2 Enel Congreso Nacional, mientras tanto, el PSC -socio parlamentario de Mahuad- consigui6 eliminar el
derecho de la AGD para intervenir en los bienes y las empresas vinculadas a los banqueros e impidié que
se otorgue la inmunidad a las autoridades de control para enjuiciar a los banqueros que hubieren violado
la ley (Revista Vistazo #779, Febrero-2000).

13 En 1999 se cerraron 2.500 empresas (no solo pequefias y medianas sino incluso aquellos sectores
modernos y dindmicos como los bananeros, los camaroneros y las empresas pesqueras) segln la
Superintendencia de Compafiias. Del mismo modo, la desocupacién abierta, referida al sector formal de
la economia, habria pasado de 9.2 por ciento en marzo de 1998 a 17 ciento hasta julio de 1999 (Romero,
1999)
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De esta manera, si la década de 1980 fue caracterizada como ‘perdida’ para casi toda
América Latina, para Ecuador los datos que arrojan la de 1990 tienen el mismo
balance desolador. El promedio de la tasa de crecimiento anual per capita fue nulo
para toda la década. La enorme vulnerabilidad del pais y el debilitamiento de su
capacidad productiva se observa al ver que “la produccion econdmica por habitante en
1999 cay6 a niveles semejantes a los de hace 23 afios” (SIISE 3.0, 2001).

En este escenario el gobierno anuncio el default de su deuda Brady, grave decision
que se sumoé a la continua postergacion de la firma de la carta de intencion con el FMI
y a la incesante emisiéon monetaria®*. Esto configuré un escenario de desconfianza
total de los agentes econdmicos, la incubacién acelerada de las condiciones para una
macrodevaluacion y la total pérdida de respaldo politico del Gobierno.

El afio 2000 se inicié con una situacion econdmica incontrolable y con un Gobierno
ilegitimo. La férmula de la dolarizacibn emergié en esta coyuntura mas como una
suerte de boya politica de la cabeza del Ejecutivo que como resultado de algun tipo de
solucién técnica contra la crisis. Al punto que, pocos dias antes de anunciar la
dolarizacion, el propio presidente calific6 su medida "como un salto al vacio". Sin
embargo, en momentos en que la estabilidad del régimen corria peligro y aun en
contra de la opinibn de muchos funcionarios y técnicos del Banco Central del
Ecuador®, el Ejecutivo salté al vacio y el acto fue ratificado al poco tiempo por su
sucesor.

Este episodio condensa algunas sefiales de la gestiébn politica de las reformas
neoliberales a lo largo de la década:

Las instituciones estatales radicalizaron su funcionamiento como una maquinaria de
transferencia de recursos publicos hacia elites privadas gracias a los nexos estables,
regulares e institucionalizados entre ciertas entidades claves del Estado, la clase
politica, y ciertos poderosos grupos econémicos y financieros (Andrade, 1999). Se
trata de acuerdos “oligarquico-mafiosos” (Ramirez Gallegos 2000) con altos niveles de
organicidad que han ocasionado que el Estado y el conjunto de la poblacién asuman
los costos de las recurrentes crisis.

La contradiccién ha sido siempre clara. Si, por un lado, se disminuia el presupuesto
para el sector social y se focalizaba su accion para disminuir el déficit fiscal, por otro
existia un apoyo sistematico hacia el sector privado, lo que producia un efecto
perverso al incrementar el déficit fiscal: es decir, el efecto contrario a los postulados
econémicos neoclésicos. Asi, en el Ecuador fueron los desequilibrios del sector
privado y sus requerimientos de recursos los que han explicado el déficit y el
endeudamiento del sector publico y, por tanto, la necesidad de desplegar continuas
medidas de ajuste fiscal (Izurieta, 2000 en R. Ramirez 2002).

14 Segun la Revista Econémica Gestion (#67, enero del 2000), la tasa de crecimiento anual de la emision
monetaria en el 2000 fue de 152%, superior a la de noviembre de 1999 (143 %), a pesar de que las
autoridades habian ofrecido al FMI que seria menor del 110%.

5 A. Acosta recoge la situacién de desconcierto en la Presidencia con respecto a la dolarizacién: “el
propio Ministro de Finanzas de Mahuad, reconocié en una entrevista publicada en la Folha de Sao Paulo
(17.1.2000), que la 'dolarizacion es un acto de desesperacion'... CORDES [Corporacion de Estudios para
el Desarrollo], organismo presidido por Oswaldo Hurtado, ex presidente y coideario de Mahuad, afirma
que se tratd de una ‘movida politica y sin preparacion técnica'...” ("La Trampa de la Dolarizacién”, en
DOLARIZACION, Informe urgente, enero-2000).
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Tales procedimientos se han desarrollado en medio de bajos niveles de control politico
sobre las instituciones gubernamentales. La secuencia decisional de las reformas ha
operado por medio de la primacia de estrechos circulos de funcionarios -Ministro de
Finanzas- y tecndcratas -Junta Monetaria y Banco Central-. En el Ecuador, este
fendbmeno se ha complicado debido a la existencia de un sistema multipartidista
extremamente débil, fragmentado y poco proclive a la formacion de alianzas de
gobierno. La participaciéon social en dicho contexto gubernamental, mas aln, no podia
jamas prosperar.

En este marco se entienden los factores de transmision de la desigualdad en el pais.
Los imperativos de la politica econémica, al priorizar la estabilidad por medio del ajuste
fiscal, convirtieron a la politica social no s6lo en subsidiaria y asistencial sino en
insustancial para la redistribucion de la riqueza. La desigualdad se explica asi en torno
a los bajos recursos destinados a la inversién social; a los recortes del gasto
producidos en el segundo lustro de la década para disminuir la carga fiscal; y, a la
poca eficiencia de la focalizacion de los programas sociales de emergencia que, en
ningin momento, promovieron la movilidad social. El resultado fue que la ‘nueva’
politica social tuvo escaso impacto sobre la pobreza y el bienestar de la poblacion
(Vos, et. al, 2000; Ramirez, R., 2002).

Se produjo un sistematico bloqueo del ejercicio de los derechos sociales, agudizado
por viejas y nuevas marginaciones y exclusiones, fruto del empobrecimiento y la falta
de oportunidades. Tal pérdida de los derechos sociales ha sido una amenaza para la
vigencia de los derechos civiles y politicos y, por tanto, para las posibilidades reales de
participacién ciudadana, incluido los pobres, en el proceso decisional del sistema
democratico (Ramirez, R, 2004).

La dolarizacion de la economia generd, en cualquier caso, un efecto politico de re-
articulacion de los sectores empresariales, financieros y, en general, de los partidos de
centro-derecha y de derecha en torno a la propuesta presidencial'®. Adn asi, una
nueva movilizacion indigena ya se habia activado con la convocatoria a los
denominados Parlamentos del Pueblo en cada provincia del pais. La dirigencia
indigena mantuvo reuniones con el alto mando militar en las que se plantearon la
disolucién y revocatoria del mandato a los tres poderes del Estado. Los indigenas
marcharon a la capital de la Republica y en la mafiana del 21 de enero de 2000
ingresaron al Congreso Nacional oficiales y tropa del Ejército. ElI derrocamiento
presidencial se consumé en horas de la noche, gracias al retiro del apoyo de las
clases dominantes al Presidente y al papel arbitral de las FFAA.

El nuevo gobierno, sin partido en el Congreso y en medio de la reactivacién de la
protesta social liderada por el movimiento indigena, buscé estabilizar en el corto plazo
la economia manteniendo la dolarizacion y la promocién de la inversion extranjera en
el sector petrolero. El resto de problemas sociales y econémicos no merecieron ninguin
programa considerable; la debilidad politica bloque6é ciertas propuestas de
privatizacion y quedé arrinconado, a la espera del cambio de mando.

6 A dos dias de anunciada la dolarizacion la imagen de Mahuad mejord, ademas de ello el PSC, el PRE,
y la DP, partido de gobierno, anunciaron el apoyo legislativo a la propuesta, con lo cual su viabilidad
politica estaba asegurada. Las Camaras de Empresarios y Pequefios Industriales también aprobaron la
medida. (Revista Gestion #67, Revista Vistazo #667).
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La dolarizacion no impidié el desarrollo de la corrupcién y sus primeras sefiales no
fueron del todo negativas, gracias a un favorable contexto de precios del petroleo al
alza; al recurrente envio de remesas por parte de los trabajadores ecuatorianos
emigrados hacia paises industrializados por causa de la quiebra bancaria —dichas
remesas se convirtieron en la segunda fuente de divisas del pais después de las
exportaciones de petréleo; y a la construccién del nuevo oleoducto de crudos pesados
(OCP) iniciada en 2001 con un volumen de financiamiento que se constituyé en la
inversion extranjera mas voluminosa en el Ecuador desde los afios 1970 (Larrea,
2002). El tipo de cambio con que se adopté la dolarizacion permitio, ademas, precios
relativos excepcionalmente favorables para las exportaciones en 2000, cuando el tipo
de cambio real llegé a niveles sin precedentes.

Como consecuencia de los desequilibrios en los precios relativos, al momento de la
dolarizacion, de la capacidad de los oligopolios y otros agentes econdémicos para
elevar los precios y de la parcial reduccion de algunos subsidios, el pais mantuvo altas
tasas de inflacién a pesar de la eliminacion de la emisibn monetaria. Su persistencia y
magnitud, no solo elimind las ventajas temporales alcanzadas por el sector externo en
el tipo de cambio real en los meses posteriores a la dolarizacion, sino que revirtio la
situacion afectando gravemente la competitividad internacional del pais

El indice de tipo de cambio real se aprecié desde 2000, disminuyendo de 147.3 a 92.8
en 2002, y a 91.3 en 2003. El deterioro del tipo de cambio real coloc6 en desventaja a
la economia nacional frente a sus principales socios comerciales y limit6 la capacidad
de diversificacion de las exportaciones no petroleras. La tendencia se ha revertido
ligeramente desde 2004 debido a la devaluacién del ddlar, alcanzando un indice de
98.4 en 2006".

La progresiva pérdida de competitividad de la produccion local aparece asi como el
‘talén de Aquiles’ de la dolarizacion. El deterioro de la balanza comercial fue evidente,
pues varié de un superavit de 1.458 millones de délares en 2000, a un déficit de 302
millones en 2001, 969 millones en 2002 y 31 millones en 2003. Los resultados
posteriores de la balanza comercial respondieron principalmente al alza de los precios
del petréleo, teniendo como resultado saldos positivos desde 2004 (177 millones de
ddlares en 2004, 531 millones en 2005 y 1.448 millones en 2006).

 Fuente de datos: Banco Central del Ecuador
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Gréfico 1: Evolucion de la Balanza Comercial 2000 - 2006
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Sin embargo, la balanza comercial no petrolera ha registrado un déficit constante
desde el primer afio de la dolarizacion. Se pas6é de un déficit de 728 millones de
ddlares en 2000 a 3.714 millones de ddlares en 2006. Es evidente entonces que la
dolarizacion no ha dinamizado las exportaciones.

Gréfico 2: Evolucion de la Balanza Comercial No Petrolera 1990 - 2006

#1000 -
F500

%0 AN

1000 1997 19087 1993 1994 19025 1996 1947 190d A0ad 20000 20017 2007 2003 2004 2005 2006
3500 A

-F1.000 4
-F1.500 -
-F2.000 4
-F2.500 4
-F3.000 4
534500 -
-F4.000 -

Millones USD

Afo

Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion: SENPLADES

Sin posibilidad de emisién monetaria, las exportaciones constituyen la principal fuente
de aprovisionamiento de monedas, incluso para las transacciones locales. En un
contexto de apertura comercial, la dolarizacion impide la reaccién mediante
instrumentos que si poseen las economias vecinas, frente a la pérdida de
competitividad de los productores locales. Por lo demas, tal y como fue conducido este
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proceso, no dio lugar a la nivelacion de las tasas de interés internas con las
internacionales, ni garantiza el acceso a los mercados financieros internacionales.

La dependencia del precio del petréleo, en medio de un proceso de descapitalizacion y
la baja eficiencia institucional de la estatal petrolera, abren un amplio margen de
incertidumbre sobre las bondades de la dolarizacion para dinamizar la economia
ecuatoriana.

Ademas, en el ciclo politico posterior a su promulgacién emergieron dos problemas
gue complican la sostenibilidad del esquema monetario. El primero: la regulacién de la
politica fiscal establecida en la Ley Organica de Responsabilidad, Estabilizacion y
Transparencia Fiscal (LOREYTF), promulgada en junio de 2002. Esta norma prioriza el
servicio de la deuda externa y su recompra y limita el crecimiento del gasto primario,
que incluye inversién social, al colocar un tope de 3.5% de crecimiento anual real. Las
preasignaciones de ley reducen practicamente a cero la posibilidad de ejercer una
politica discrecional anticiclica. Si la dolarizacién fue una camisa de fuerza para una
politica monetaria alienada por el salvataje bancario, la LOREYTF redujo al Ministro de
Economia y Finanzas a la calidad de cajero del gasto publico, oficio que ha ejercido
con suficiente discrecionalidad para exacerbar la pugna distributiva o dar prioridad a
los rubros de egreso de su preferencia.

El segundo es menos evidente pero igual 0 mas significativo: el ancla nominal extrema
no ha logrado modificar la conducta de los agentes, pues los problemas distributivos
siguen arbitrandose como cuando no se habia perdido la relativa soberania monetaria
que procuraba un banco central emisor. Incluso existen nuevos alicientes de riesgo
ecoldgico. La necesidad de divisas que experimenta el Estado incentiva a los agentes
privados o publicos a incurrir en un comportamiento que implica mayor explotacién de
los recursos naturales, sin que necesariamente se consideren —0 mejoren— las
normas o estandares ambientales vigentes (Falconi y JAcome 2002). Es mas, esos
agentes sienten un mayor respaldo del sector publico, que parece ‘autorizarles’ una

explotacién mas agresiva de los recursos naturales™?.

Una tasa de crecimiento siempre menor a la propuesta por quienes sostuvieron la
dolarizacion profundiza la desigualdad y la exclusion social, como lo comprueban las
mediciones de pobreza, iniquidad, salarios y empleo. Si en un primer momento de la
dolarizacion estos indicadores se atenuaron parcialmente, las rigideces del esquema
monetario advierten sobre las inciertas condiciones de las mayorias poblacionales.

Desarrollo y crecimiento no son sinénimos, pero se encuentran vinculados aunque no
en forma tan mecénica como considera la ortodoxia econdémica y la pregunta
relevante, en la primera década del siglo XXI, es ¢qué efectos puede tener en esos
dos conceptos la pérdida de soberania monetaria? Si la moneda fuera el velo que
oculta la economia real, su sustitucion, en el largo plazo, seria irrelevante; pero si,
como sostienen otras corrientes de pensamiento, el dinero si importa, crecimiento y
desarrollo se veran afectados irremediablemente, para bien o para mal.

En el balance, la singular historia econdmica ecuatoriana de la Ultima década tiene
menos relacion con el desarrollo y méas con el fracaso del crecimiento. En el origen de
este proceso, se encuentran las politicas de estabilizacion macroecondémica que
desembocaron en la dolarizacién unilateral en enero de 2000 y en la continuidad en el

8 | a construccion del oleoducto de crudos pesados (OCP), cuyo trayecto pasa por distintas zonas
ambientalmente sensibles —como la de Mindo— es un claro ejemplo de esta tendencia
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tiempo de gran parte de los soportes de la dominacion tradicional. Ello hizo que el
Ecuador forme parte de la media década perdida que identifica la CEPAL entre 1997 y
2002 (CEPAL 2004).

En el largo plazo, el resultado de la interaccion de todos estos factores podria
asimilarse al modelo propugnado a nivel global por el neoliberalismo, aunque con
evidentes disonancias. Este modelo, en una sociedad de constantes pugnas entre las
facciones de su burguesia, adquiere una dinamica del todo original, que podria
calificarse como ‘neoliberalismo criollo’.

4. La apertura comercial: ¢se democratizé la economia?*®

El paso por el poder del Partido Sociedad Patridtica (2003-2005) -en alianza con
Pachakutik, el brazo politico del movimiento indigena- a pesar de sus ofertas
electorales, no hizo sino continuar con la misma politica econdmica de sus
antecesores.

Avalado por la firma de los acuerdos con el FMI, el Presidente del PSP prosiguié con
el uso de la politica fiscal como Unico mecanismo de ajuste en una economia
dolarizada. Ademas, decreto el alza de los precios de las gasolinas y de los servicios
publicos. Su politica exterior implicé un sospechoso alineamiento con los Estados
Unidos en su agenda anti-narcoticos derivada del Plan Colombia. Este conjunto de
opciones alejoé al movimiento indigena de la alianza gubernamental que habia llegado
al poder con la promesa de superar el neoliberalismo. El distanciamiento de su oferta
electoral y el progresivo autoritarismo y atropello a las instituciones democraticas,
incidieron en la caida de ese régimen en abril 2005. Una vez mas, potentes
movilizaciones ciudadanas empujaron el cambio de mando.

Aunque muchos de los principales funcionarios del PSP fueron militares, ex militares y
parientes de los principales dirigentes del partido, los puestos estratégicos en las
instituciones claves para el mantenimiento de la agenda econémica fueron ocupados
por allegados a los tradicionales circulos bancarios y empresariales del pais. Tal ha
sido una de las principales estrategias que los grupos dominantes han empleado a lo
largo de las dos ultimas décadas con fin de preservar sus espacios de poder y de
control de la economia.

En efecto, ademas de parapetarse en partidos politicos de escasa vocacion y
funcionamiento democratico, los grupos dominantes nunca se ausentaron de las
instancias de decisién institucional que aseguraban cierta coherencia a la agenda
econdémica de los gobiernos de turno en direccién al debilitamiento estatal, la
desregulacién econdémica y la proteccion de sus particulares intereses.

La promesa neoliberal de un crecimiento econdmico basado en la liberalizacion y la
promocion de exportaciones resultaba atractiva y facil de implementar. Sus efectos en
términos de re-concentracion de poder y recursos y, por tanto, en la recomposicién y
adaptacion de los sectores dominantes a la globalizacion de la economia ecuatoriana,
han sido particularmente visibles en tres niveles:

¥ Esta parte del documento esta basada fundamentalmente en el trabajo de Pablo Andrade (2005),
“Continuidad y cambio de la dominacion oligarquica en el Ecuador”, UASB, Quito (inédito).
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a) Una nueva ‘fase de proletarizacion’ del agro ecuatoriano que ha alterado la
composicion de los sectores dominantes y ha modificado las relaciones entre dichos
sectores y los trabajadores agricolas. El caso mas visible al respecto es el del sector
de las floricultoras.

Si bien la promocion de las exportaciones no implic6 una efectiva ampliacion y
diversificacion de la estructura productiva del pais, si contribuy6 al dinamismo de
ciertos segmentos de las exportaciones privadas ecuatorianas, como la produccion de
camarones y flores®. Ello se produjo, sin embargo, en condiciones adversas para la
absorcion de empleo y en medio de una persistente concentracion de los activos
productivos.

El control de tierras ha sido un efecto de herencia histérica que incluye la
concentracién de la propiedad agricola fértil, la existencia de un gran namero de
familias campesinas sin tierra, y la capacidad de los empresarios floricolas para captar
capital por sus relaciones con los grupos financieros ecuatorianos y con los
inversionistas extranjeros. La explotacion laboral se reforz6 con las politicas
neoliberales que —desde inicios de los noventa- disminuyeron las oportunidades de los
trabajadores para organizar sindicatos y consintieron formas de empleo sumamente
flexibles®’. Las trabajadoras agricolas fueron particularmente afectadas por este nuevo
contexto laboral.

En suma, la nueva integracion entre los sectores dominantes y el mercado
internacional, por medio de la agro-exportacion y la exportacién de productos no
tradicionales, ha implicado un mayor poder relativo de los grandes propietarios sobre
el conjunto del mercado agricola. Las tradicionales relaciones de dominacion
(hacendado-pedn) se han debilitado, pero no han sido sustituidas por vinculos
formales entre las comunidades campesinas y las empresas floricolas -ubicadas en los
alrededores de las comunidades-, ni tampoco se encuentran mediadas por sindicatos.

b) La internacionalizacion del sistema financiero ecuatoriano a partir de 1994 que
culminé en la quiebra masiva de bancos y otras entidades financieras en 1998-2000.
La desregulacién de las leyes de control financiero debilité la capacidad del Estado
para controlar las operaciones financieras que los grupos econdmicos podian realizar
entre si y con los bancos de los cuales éstos eran accionistas mayoritarios.

Los grupos econdmicos emergentes -que habian prosperado gracias a su participacion
en la exportacion de banano, camardén, flores, etc.,- también siguieron la estrategia de
financiarizaciébn de sus ganancias, fundando bancos, casas de valores, y otras
organizaciones de intermediacién con la esperanza de obtener ganancias rapidas. Las
entidades financieras proliferaron y la economia en su conjunto -tanto del lado de la
oferta como del de la demanda- se volvio altamente dependiente del sistema
financiero y fue reacia a conectarse con el sector productivo de la economia.

20 Entre 1990 y 1998, el valor F.O.B. de las exportaciones de flores pasé de U.S.$ 13'598.000 a U.S.$
161'962.000, es decir su valor se multiplicé en doce veces; en 1998 las exportaciones de flores eran el
5% de las exportaciones totales del pais (Larrea, 2004; Korovkin, 2004, los autores citan estadisticas del
Banco Central del Ecuador); el sector habia generado hasta 1998 36.000 empleos. En este periodo
(1990-1998) el Ecuador pas6 de ser un exportador marginal de flores frescas, a ser el tercer productor
mundial (World Bank, 2004: 87).

2 | as exportaciones bananeras también crecieron en el periodo en examen gracias a las condiciones
creadas por la flexibilizacién laboral, entre otras razones.
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Si bien fueron los sectores medios y populares los que salieron mas perjudicados por
el colapso econdmico, éste y la misma dolarizacion de la economia alteraron también
las relaciones y composicion interna de los mismos sectores dominantes: a) los
capitalistas prosperos que habian logrado organizar grupos econdmicos mas
pequefios fueron practicamente barridos del escenario; b) dos poderosas familias
guayaquilefias y un grupo econOmico quitefio que controlaban viejos grupos
econdémicos vieron drasticamente reducido su poder econdmico: lideres del mayor
grupo economico de la Costa, que sigue manejando varios medios de comunicacion,
huyeron a Miami y una parte de sus bienes -especialmente propiedades inmobiliarias
y el banco méas grande del pais-, al finalizar el siglo pasado, pasaron a manos del
Estado; el lider de otro grupo financiero, de rancio antecedente cacaotero y duefio de
la empresa distribuidora de energia eléctrica de Guayaquil, fue reducido a prisién. Un
tercer grupo econémico serrano, vinculado al trafico petrolero, también recibid el
castigo judicial; y c) luego de la crisis financiera, y ain en medio de una intensa
disputa por reubicarse dentro del mercado, los mas grandes grupos econdémicos
salieron relativamente ilesos e incluso se fortalecieron. Un nuevo ciclo de
concentracion de la riqueza se abri6 a partir de entonces.

La ‘nueva’ concentracion econdémica esta atravesada por factores de diferenciacion
basados en un reacomodo territorial de la influencia econémica. Tres de los mayores
grupos econdmicos sobrevivientes se encuentran ahora basados en la Sierra, dos de
ellos se localizan en Quito. Uno incluye al mayor banco del pais, las principales
tarjetas de crédito, inversiones en floricultura, franquicias de servicios, medios de
comunicacion, etc. Y otro tiene intereses en negocios de importacion y exportacion,
franquicias de servicios y la industria del entretenimiento y en la produccién
agropecuaria para consumo doméstico. Un tercer grupo con inversiones en companias
de aviacién, comercializacion de vehiculos, el mercado inmobiliario, negocios de
importacién y exportacion, y medios de comunicacién, esta basado en Cuenca. En
Guayaquil prospera el grupo econémico mas grande y mas antiguo del pais, aunque
dividido en dos subgrupos que controlan negocios de exportacion, importacion y
bienes inmobiliarios (Revista Gestién, 2004).

En una economia organizada en oligopolios, estos grupos constituyen el nucleo de los
“nuevos sectores dominantes” y en su torno orbitan un conjunto de grupos menores en
relacién de dependencia. La dolarizacion y el pago de la abultada deuda externa son
los mecanismos que han articulado econémicamente las relaciones de dominacién
entre ese nucleo, su periferia y el resto de la sociedad ecuatoriana. Estos factores han
incidido para que bajo el nuevo sistema monetario se haya completado la
reconstitucién del tradicional modelo de crecimiento por exportaciones del Ecuador.

¢) Transferencia del patrimonio y de los activos (descapitalizacion) al servicio de la
deuda. Luego de la crisis bancaria y la dolarizacion del afio 2000, la evidencia
disponible indica que el factor clave en la recuperacion ecuatoriana ha sido el nuevo
boom petrolero. Al igual que el de los setenta del siglo pasado, aunque en condiciones
mas desfavorables, la apertura de nuevos campos petroleros y la construccién del
nuevo oleoducto han sido posibles por la asociacion del Estado con compafias
transnacionales extranjeras y en un contexto internacional de altos precios.

Pero a diferencia de lo que ocurrié entonces, en la actualidad el Estado no ha invertido
los recursos econdmicos en desarrollar una infraestructura industrial, sino en promover
las exportaciones primarias privadas (caso floricultoras), en pagar la deuda externa y
en financiar las importaciones. El empleo del pago de la deuda externa tiene que ver
directamente con el fortalecimiento de algunos grupos econémicos en el sector
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financiero. La renegociacion de los pagos de los bonos Brady en bonos Global (2000),
y el bajo precio de mercado de esos bonos, facilitaron a la ‘banca sobreviviente’ la
compra de bonos de deuda, cuyo pago quedd automaticamente garantizado gracias a
la creacion del Fondo de Estabilizacion, Inversion Social y Reduccién del
Endeudamiento Publico (FEIREP).

Asi, el pueblo ecuatoriano no solamente que no percibié ningin beneficio de los
ingresos generados por el boom petréleo sino que, ademas, estuvo abocado a una
mayor austeridad en el gasto publico a fin de generar los excedentes financieros
necesarios para pagar el servicio de la deuda publica.

La dolarizacion ha incidido y contindia influenciando en las estrategias econdémicas de
los grupos dominantes en otro sentido: ha acentuado una estructura de demanda
guiada por las preferencias de los consumidores con mayor poder adquisitivo, los
cuales compran productos importados y servicios proporcionados en muchos casos
por franquicias internacionales. En uno y otro caso, los grupos econémicos mayores
controlan, casi oligopélicamente, tanto la importacién de bienes industrializados, su
distribucion -a través de cadenas de supermercados, o mediante la instalacion
conjunta de servicios en ‘malls’- y, directamente, la propiedad local de las franquicias.

En suma, a pesar de que el camino hacia la plena dominacién oligarquica ya no es tan
despejado como lo fue hasta muy avanzado el siglo XX, en nuestros dias los actores y
grupos de poder antes descritos detentan un inmenso poder de veto factico sobre
segmentos claves de las instituciones democraticas y las decisiones politicas que
surgen del Estado Nacional.

En efecto, si los cambios en las relaciones de poder entre los sectores dominantes han
afirmado, en gran medida, la primacia de los grupos econémicos frente al Estado, ello
no ha implicado que hayan sido capaces de asegurar su pleno control por la via
electoral, al menos no de forma estable, y menos aun que hayan podido impedir la
emergencia de una serie de actores sociales y colectivos distantes de sus proyectos.

Los problemas de los sectores dominantes para asegurar la dominacién politica se
incrementaron con el fin de la fase facil del ajuste estructural entre 1984 y 1996. Estos
problemas crecieron en medio del desorden econémico causado por la crisis financiera
de 1997-2000 y de la temporal fisura de poder creada por la emergencia de un nuevo
actor politico: los sectores populares rurales organizados en el movimiento indigena.

Es evidente que el colapso econémico de 1997-2000 no puso fin a la larga historia de
un modelo de crecimiento extremadamente basico orientado hacia afuera y que gran
parte de los convencionales grupos econdémicos han salido beneficiados incluso de la
crisis temporal del modelo. Esta adaptacion no ha dejado de tener sus costos, las
relaciones entre los sectores dominantes han cambiado, pero no lo suficiente como
para comprometer en el largo plazo su reproduccion.

A pesar de ello y de que los tecnécratas neoliberales han permanecido largamente en
el control de las decisiones de politica econdmica, los sectores dominantes no han
logrado generar uno o varios partidos politicos capaces de transformar el dominio
econdémico en dominio legitimo estable. Tampoco han conseguido integrar de manera
permanente en el esquema de reproduccién del modelo neoliberal a los liderazgos
politicos y sociales de los sectores populares. Lo mas que han alcanzado en este
aspecto es constituir ‘partidos organicos’ regionales que, por su propia dinamica
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interna -faccionalismo y particularismo- tampoco han ofrecido una solucién al problema
de “dominar sin gobernar directamente” (Andrade, 2005).

Los problemas de construccion politico-organizativa de los sectores dominantes, asi
como el aumento en el nivel de conflictividad entre sus diversas facciones, han abierto
el contexto para la emergencia de nuevos actores sociales interesados en reorientar
los destinos econdmicos y politicos del pais. De la mano de los movimientos sociales -
sobre todo del movimiento indigena y otras organizaciones colectivas- que resistieron
a los avances de las politicas de ajuste estructural en los afios 90, en el siglo XXI han
surgido nuevos agentes colectivos, bajo la forma de asambleas, movimientos
ciudadanos, redes y coaliciones sociales, que han debilitado mas aun la legitimidad de
los partidos politicos y han entrado en la disputa por la definitiva salida del ciclo
neoliberal en el Ecuador.

Es en dicho momento politico que se inscribe la viabilidad politica de este Plan
Nacional de Desarrollo.

5. Un balance global de la politica neoliberal

Del panorama descrito se concluye que el modelo de crecimiento existente en el
Ecuador en los ultimos 15 afios ha conducido a la simplificacion de la produccién
nacional por el predominio de aquellas ramas econdémicas que generan rentas por
precios internacionales favorables, mientras que las posibles bases de una estructura
productiva nacional y autbnoma han sido barridas por un modelo de importaciones que
beneficia a consumidores de altos ingresos y a empresarios especuladores.

La re-primarizacién de la economia, la escasa inversion productiva y el énfasis en la
proteccion del capital financiero han impedido, en efecto, la reactivacion de la
estructura productiva nacional y su plena diversificacibn para un rendimiento mas
equilibrado de la economia.

Por lo demas, la competitividad centrada en la reduccién de costos del trabajo y en la
obtencion de rentas extractivas a costa del deterioro de los ecosistemas, junto a la
desregulacién del mercado y la ineficacia de un sistema tributario que no permite
obtener los impuestos del capital y de los contribuyentes de mayores ingresos, son
factores, avanzados por el neoliberalismo, que tuvieron graves consecuencias en el
debilitamiento de las funciones del Estado como garante de derechos, como productor
de bienes publicos de calidad y como promotor eficiente de un desarrollo humano
estable y soberano.

Ademas, ello ha redundado en la continuidad de unas relaciones de poder en que las
clases dominantes aparecen como las Unicas beneficiarias de los escasos frutos del
crecimiento econdmico. Su poder econémico ha sido la base para su altisimo nivel de
influencia politica sobre las instituciones publicas.

Asi, la fragilidad de las instituciones estatales y del aparato productivo se evidenciaron
al final del siglo pasado, cuando no hubo capacidad para enfrentar adecuadamente
factores adversos como el fendmeno de El Nifio (1998) vy la crisis bancaria (1999), que
determinaron un incremento de la pobreza de 12,84% entre 1995 y 1999, hasta
alcanzar el 52,18% de la poblacién del pais (Cuadro 1).

La estabilidad nominal provista por la dolarizacién permiti6 que seis afios mas tarde,
en 2006, la pobreza y la pobreza extrema retornaran a niveles similares a los
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registrados hace una década. No obstante, dado el crecimiento poblacional y sabiendo
gue la tasa de fecundidad de los mas pobres es méas elevada que el resto de la
poblacidn, se puede afirmar que en los Ultimos 10 afios existe un mayor niamero de
pobres en términos absolutos.

Cuadro 1: Evolucion de la pobreza y extrema pobreza de consumo, 1995 — 2006 —
como porcentaje de la poblacién —

ECV 1995 1998 1999 2006

Extrema Extrema Extrema Extrema
Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza

Region
Costa 36.07 9.06 46.44 16.30 52.85 15.98 40.31 10.85
Sierra 41.73 18.53 42.15 21.77 51.44 24.65 33.75 12.20
Amazonia 60.57 23.80 50.04 22.25 n.d. n.d. 59.74 39.60

Area
Rural 63.00 27.37 66.75 33.91 75.05 37.68 61.54 26.88
Urbana 23.02 411 28.72 7.80 36.39 7.99 24.88 4.78
Nacional 39.34 13.60 44.75 18.81 52.18 20.12 38.28 12.86

Fuente: SIISE-INEC con base en INEC, ECV. Varios afios.
Elaboracion: SENPLADES

Por lo demas, los problemas ocasionados por los desastres naturales, la crisis
financiera o el cambio de moneda no han impactado en forma simétrica a la poblacion.
Segun el SIEH-ENEMDU, entre 1990 y 2006 solo los hogares pertenecientes a los
estratos de ingresos mas altos no vieron retroceder su ingreso per capita, mientras
que, sistematicamente, los ocho primeros deciles de la poblacion redujeron sus niveles
de percepcion de ingresos. En los 16 afios considerados, el decil nhueve mantuvo su
participacion del ingreso en el 16,2%, mientras el decil mas favorecido la incremento
del 35,5% al 41,8% (Gréfico 3). Se puede observar que en el periodo mencionado se
produjo un proceso de polarizacion social reflejado en que, mientras en 1990 la
diferencia entre el 10% mas rico era de 18.6 veces mas que el 10% mas pobre, en el
2006 esta diferencia es de 38 veces méas (Ramirez, R, 2007).
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Gréfico 3: Concentracion del ingreso per cépita del hogar
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Fuente: SIEH-ENEMDU, 1990-2006
Elaboracion: SENPLADES

Por otro lado, en el periodo de liberalizacién y en contra a lo que prevé la teoria neo-
clasica, el proceso de apertura de la economia ecuatoriana no generd un incremento
de la demanda del factor mas abundante, aquel formado por la mano de obra poco
calificada, sino que, por el contrario, generé un incremento de la demanda de mano de
obra de alta calificaciéon. Dicho proceso provocé, a su vez, un aumento de la brecha
salarial entre calificados y no calificados y con ello contribuyé adicionalmente al
incremento de la concentracion del ingreso y de la desigualdad antes descrito?.

La reduccién de la pobreza (del 52,18% al 38,28% entre 1999 y 2006, Cuadro 1) no
esta asociada a transformaciones estructurales dirigidas a generar empleo y a
subyugar la desigualdad. Las politicas sociales ‘focalizadas’ siguen viendo a la
persona pobre como un ‘otro’ que requiere asistencia, pero cuya inclusién social se
abandona a la improbable reaccién mecéanica de un mercado, que en realidad orienta
a los inversores hacia la asimilacion de tecnologias expulsoras de mano de obra.

La evolucién de la pobreza esta vinculada, més bien, a los ciclos econémicos, en
especial a los precios internacionales del petréleo y al ingreso de remesas.

En consecuencia, el crecimiento, entendido en un sentido abstracto®, y la estabilidad
macroecondmica son condiciones necesarias, pero no suficientes, para reducir la
pobreza. Mas aun, el crecimiento y la estabilidad macro no son valores en si mismos,
son instrumentos que deben articularse en beneficio, sobre todo, de los pobres. Es
decir, deben considerar al mismo tiempo mecanismos de inclusién social y productiva
de los grupos mas vulnerables del pais.

2 Tal proceso no parece haber cambiado dado que no es simple coincidencia que hoy en dia la
escolaridad promedio de los trabajadores dedicados a las actividades exportadoras (el denominado sector
transable), sea casi 4 afios mayor que la de los sectores dedicados a la satisfacciones propias del
mercado interno (el denominado sector no transable de la economia).

28 Se entiende como un crecimiento abstracto porgue no crea una estructura productiva que sea capaz
de integrar el trabajo nacional y promover una soberania nacional ante las variaciones de los factores
externos.
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Por un lado el ingreso y el consumo de los hogares no han sido distribuidos de manera
equitativa, lo que ha frenado el crecimiento de la demanda agregada y las
posibilidades de expansion de la economia nacional. Por otro lado, la produccion
muestra un proceso de concentracién industrial que favorece a las empresas
formadoras de precios a costa de las empresas tomadoras de precios?, limita las
condiciones reales de competencia, obstaculiza practicas de mercado transparentes y
frena la expansion de la demanda de empleo formal, bien remunerado e incluyente. La
concentracion industrial en el Ecuador, medida por el coeficiente de Gini, demuestra la
desigual estructura de la industria nacional, evidenciando que la produccion industrial
es abarcada por pocas empresas (Cuadro 2).

Cuadro 2: Concentracion industrial 2005*: coeficiente de Gini**

Bebidas! LAacteos? Comercio® Hoteles* Construccion®
Ventas 0,9651 0,9507 0,9411 0,8828 0,8015
Activos 0,9519 0,9434 0,9412 0,9211 0,8948

* Ramas elegidas al azar.

** E| coeficiente de Gini del consumo es una medida estadistica de la
desigualdad en la distribucion del consumo per cépita de los hogares, que varia
entre 0 y 1. Muestra mayor desigualdad mientras se aproxima mas a 1y
corresponde a 0 en el caso hipotético de una distribucién totalmente equitativa.

(1) Treinta y una empresas, de las cuales siete no reportaron ventas
(2) Noventa y siete empresas, de las cuales 46 no reportaron ventas
(3) Ochenta empresas, de las cuales 18 no reportaron ventas

(4) Cien primeras empresas por ventas

(5) Cien primeras empresas por ventas

Fuente: Producto Indicador, 2005
Elaboracion: SENPLADES

Las inequidades, que ha consolidado este esquema de crecimiento, no se limitan a la
distribucion del ingreso o a la concentracion de la propiedad privada (extranjera y
nacional) del aparato productivo. La preponderancia otorgada al sector externo, como
guia del crecimiento econdémico, inhibe un equilibrado desarrollo humano en todo el
territorio nacional ya que evita que sus regiones se integren en un proceso armoénico
en el que se reduzcan las disparidades.

A pesar de que en el periodo mas fuerte de liberalizacion de la economia se dio mayor
importancia relativa a los sectores transables del aparato productivo (los que pueden
comercializarse en el mercado internacional), durante la década pasada estos
sectores experimentaron limitados incrementos de su productividad. Entre 1992 y
1997, hubo un incremento de 2,4% para todos los transables y 1,3% para los
transables excepto petréleo. A la vez, las ramas intensivas en el uso de capital —
petréleo (transable), electricidad y agua (hasta entonces no transables)- tuvieron

2 Se entiende por empresas formadoras de precios a aquellas pocas empresas con carécter monopolico
gue pueden aumentar los precios de sus productos sin enfrentar una disminucion importante de la
demanda. Las empresas tomadoras de precios, en cambio, son las pequefias empresas que no poseen
mayor injerencia en la definicion de los precios del mercado.
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crecimientos significativos de su productividad (8,5% y 13%, respectivamente), pero su
demanda de empleo apenas alcanz6 al 0,7% de la demanda total de empleo de los
sectores no agricolas. Mientras tanto, las ramas de actividad no transables no
agricolas, que ocuparon el 82,7% de la demanda total de empleos no agricolas,
tuvieron un retroceso del 0,9% en su productividad®.

Si bien este conjunto de datos da cuenta de dos décadas perdidas de desarrollo,
existe ademas un espejismo en el crecimiento, que se da a partir de la crisis vivida en
el pais luego del salvataje bancario propiciado por las elites en 1999 a fin de sostener
a un sector que adolece de enormes deficiencias de gestién y amplios margenes de
discrecionalidad e intereses vinculados en el manejo de los ahorros de la ciudadania.

Desde 2000, el argumento central para sostener la dolarizacion se ha basado en la
necesidad de exportar cada vez mas para financiar la balanza externa en un escenario
general de apertura econémica. Sin embargo, los resultados alcanzados muestran el
fracaso de esta estrategia. Si bien entre 2000 y 2005 el indice de apertura de la
economia ecuatoriana se increment6 del 0,748 al 0,812, lo que segun la ortodoxia
predominante indicaria una evolucion apropiada de la economia, la balanza comercial
(incluye bienes y servicios) se deterior6. Y se debié a un crecimiento real de las
importaciones del 45,1%, mientras que las exportaciones solo crecieron 34,1%, en
especial debido a la evolucion del precio internacional del petréleo, variable totalmente
fuera de control y que oscila de acuerdo a factores exdgenos (Grafico 4).

Gréfico 4: Exportaciones e importaciones 1993-2006
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Fuente: Banco Central del Ecuador
Elaboracion: SENPLADES

El aumento de las importaciones no necesariamente significa un abaratamiento de los
costos ni un aumento de la competitividad de la produccion nacional remanente, pues
son otros factores los que crean tal competitividad (credibilidad de las instituciones,

% Rob Vos (2002), “Ecuador: economic liberalization, adjustment and poverty, 1988-99”, en Rob Vos,
Lance Taylor y Ricardo Paes de Barros, Economic Liberalization, distribution and Poverty. Latin America
in the 1990s, Edgard Elgar Publishing Limited, UK.
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paz social basada en un efectivo avance en la justicia para todos, calidad y pertinencia
de la educacion, un adecuado sistema de ciencia y tecnologia, regulacion de los
mercados, etc.). Por el contrario, el incremento de las exportaciones implica otros dos
procesos negativos para el bien comun: la conversion de un sector de empresas de
orientacion productiva al sector intermediario o especulativo (financiero, inmobiliario) y
la competencia desleal (dumping social) a la produccion de la economia popular, que
es también degradada a la mera intermediacion (sector informal urbano) o desplazada
del mercado (pequefia producciéon agropecuaria). La seguridad y, mas audn, la
soberania alimentaria, se deterioran gravemente y para compensar ese déficit del
comercio exterior, se privilegia las exportaciones no soélo de productos competitivos a
costa de la vida de los trabajadores sino de condiciones no renovables de la
naturaleza, lo que genera desequilibrios ecoldgicos que tendran fuertes repercusiones
en el futuro.

El acelerado crecimiento de las importaciones y el lento crecimiento de las
exportaciones no petroleras dan cuenta de las escasas opciones de creacion de
puestos de trabajo digno, lo que ha contribuido a deteriorar las condiciones de vida de
la poblacién por la via del desempleo, el subempleo, el empleo precario y la reduccién
de los salarios reales.

El repunte de las exportaciones de petréleo, si bien contribuye a sostener el gasto
fiscal, no representa una opcién real para el crecimiento del empleo, dada la minima
absorcién de mano de obra de esa rama de actividad, extremadamente dependiente
del factor capital. Al fin de cuentas, la apertura, que en el balance ha sido negativa
desde 2001, esta sostenida por las remesas enviadas desde el exterior por la mano de
obra expulsada de un pais que no presenta tasas de inversion satisfactorias en las
ramas en las que mas se puede asimilar la fuerza laboral (Gréfico 5).

Gréfico 5: Ingresos por remesas y migracion 1990-2006
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Fuente: Banco Central de Ecuador y Direccién Nacional de Migracion, Instituto Nacional de
Estadistica y Censos
* Los datos del 2006 sobre flujos migratorios estan levantados hasta el mes de septiembre.
Elaboracion: SENPLADES
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La sociedad ha sufrido, en suma, las consecuencias del ajuste estructural impuesto
por la coalicion de fuerzas politicas y econdémicas externas y las elites nacionales
carentes de un proyecto propio mas alld de seguir acumulando y defendiendo
posiciones de privilegio. Una sociedad crecientemente fragmentada, polarizada entre
sectores de ingreso, regiones, campo y ciudad, clases sociales, etnias y géneros
mostr6 en momentos criticos su resistencia al abuso desmedido que llevaron el
deterioro de las vidas de las mayorias, mas alla de lo que estaban dispuestas a
soportar. Las ‘turbulencias’ politicas y la creciente desconfianza en las instituciones
politicas confirmaron lo que las politicas del Consenso de Washington, impulsadas por
los organismos financieros multilaterales y la Organizacion Mundial de Comercio, ya
anticipaban: la generacién de una sociedad cada vez mas ostentosamente injusta muy
proclive a continuos problemas de inestabilidad y conflicto politico.

6. Los grandes desafios para el desarrollo humano en el Ecuador

Mientras se escribe este documento para exponerlo ante la sociedad ecuatoriana, los
disefiadores y agentes de aquellas politicas prosiguen en su defensa de la agenda de
reformas estructurales y elaboran salidas minimalistas que intentan bloquear las
opciones populares efectivamente emancipadoras.

La inviabilidad de dicha agenda, luego de dos décadas de su despliegue y de
resultados mas que mediocres, es del todo evidente. La ciudadania la ha rechazado
electoralmente en el Ecuador y en diversos paises de Latinoamérica. En el nuestro, las
elecciones de noviembre 2006 marcan precisamente el punto de inflexiéon para buscar
nuevas alternativas de construccion de una sociedad justa. Por ello, bajo la
coordinacién del nuevo Gobierno nacional 2007-2011, la tarea del conjunto de la
sociedad es definir la ruta efectiva para que el pais supere el largo ciclo de
concentracion de poder econémico y politico que la ha caracterizado a lo largo de los
altimos afios.

El Plan Nacional de Desarrollo busca operar, en este contexto, como un instrumento
para orientar los sentidos de una nueva estrategia de desarrollo efectivamente
incluyente y empoderadora, que permita al pais imaginarse hacia futuro como una
nacién justa, democratica y soberana.

Los retos que tal expectativa plantea estan intimamente ligados con la identificacion y
superacion de los grandes problemas que hereda el pais de los esquemas y modelos
de desarrollo anteriores. El estudio y analisis econémico-politico de éstos ha permitido
identificar, entre los mas significativos, un conjunto de desafios que el Gobierno
debera encarar a fin de superar los problemas estructurales del desarrollo nacional:

Construir las bases de un proyecto nacional de desarrollo: sin la generacion de un
pensamiento critico de caracter nacional, apoyado en el desarrollo de la ciencia, la
tecnologia y la cultura locales, sera imposible proyectar hacia futuro un modo de
desarrollo que brinde respuestas efectivas a los problemas internos del pais. La
defensa de los intereses nacionales exige la construccion auténoma e independiente
de esquemas de crecimiento y desarrollo que den respuestas pragmaticas y
éticamente sustentadas a las generaciones presentes y futuras del Ecuador.

Democratizar los frutos del desarrollo y crecimiento econdmico: las enormes
desigualdades sociales y disparidades territoriales del Ecuador no pueden ser vistos
Unicamente como un problema de ineficacia en la apropiacién colectiva de los
recursos sino, a la vez, como un freno a las posibilidades de expansion del mercado
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interno y como un obstaculo ético y moral para que todos los ciudadanos se
reconozcan entre si como individuos aptos para ejercer sus libertades. Los niveles de
crecimiento econdémico que puedan alcanzarse son indtiles sino logran ser
transformados en recursos que potencien las capacidades individuales y habiliten el
desarrollo de toda la comunidad nacional. Se trata entonces de procurar un tipo de
crecimiento en que los activos productivos estén adecuadamente distribuidos en el
conjunto de la sociedad a fin de que los diversos segmentos de la economia —la
economia cooperativa, solidaria, rural, etc.- tengan oportunidad de desenvolverse y
generar condiciones dignas de trabajo.

Proyectar las bases de un Ecuador post-petrolero: una economia moderna y con
proyeccion de sostenibilidad en el tiempo no puede depender de la monoexportacion
de un producto cuya explotacién tiene, ademas, un alto impacto en la destruccion del
patrimonio natural del pais y en la degradacion de sus principales ecosistemas. El pais
debe encarar su futuro econémico con una vision realista acerca del cercano
agotamiento de sus reservas petroleras. Ello remite, a la vez, a la necesidad de
generar esquemas alternativos para el uso y la proteccion de dichas fuentes y a la
urgencia de crear las bases para una plataforma productiva efectivamente
diversificada y con capacidad de insertarse competitivamente en el mercado
internacional. Sin dicha diversificacion, el fantasma de la ‘enfermedad holandesa’ no
dejard de cernir sobre nuestras expectativas de un desarrollo humano, inclusivo y
sustentable en el tiempo. La plataforma basica de la oferta exportable es la
competitividad lograda a partir del mejoramiento de la productividad de amplios
segmentos del aparato productivo, de un marco institucional eficiente y de una
sociedad democrética, justa y soberana. La politica comercial, necesaria para conducir
este proceso, es pro-activa (y no simplemente receptiva y pasiva), definida en funcion
de las necesidades de desarrollo arménico de los mercados internos y de los
encadenamientos productivos que posibiliten el cambio del patrén de vinculacion
comercial del pais.

Articular el desenvolvimiento de la economia con los problemas del medio ambiente, la
cultura y la sociedad: el desarrollo humano es mucho mas que crecimiento econémico.
Este, la modernizacion y el cambio tecnolégico son medios para el desarrollo. Para su
consecucion se requiere, ademas, observar el papel que juegan otros variables como
el medio ambiente, las relaciones sociales y las dinamicas culturales en la generacion
de limites y oportunidades para el desarrollo de las capacidades humanas. Se trata,
entonces, de retomar las diversas reflexiones innovadoras que han surgido en los
ultimos afios sobre los problemas del desarrollo: los planteamientos de una economia
social y solidaria; el ecologismo ‘profundo’ y sus planteamientos de limitar
biofisicamente al crecimiento econémico; las visiones mas radicales que proponen
ciertas rupturas con el sistema capitalista; y las visiones ‘post-desarrollistas’ que han
planteado diversos académicos y militantes de los paises del Sur en la perspectiva de
valorar y promover un tipo de desenvolvimiento social enraizado en las particulares
estrategias sociales y culturales de los diversos pueblos del mundo.

Democratizar el poder politico y el Estado: la desigualdad politica ha marcado el
desenvolvimiento excluyente de la democracia y la economia ecuatorianas a lo largo
de su historia. Los grandes niveles de influencia y control politico de los tradicionales
grupos de poder en las orientaciones decisivas de la agenda publica han reforzado las
histéricas relaciones de dominacién y hegemonia de aquellos sobre el conjunto de la
sociedad. La democratizacion del poder politico apunta, por tanto, a potenciar la
organizacién autébnoma de los diversos segmentos de la sociedad civil y a promover la
mas amplia participacion ciudadana en los procesos de planificacion, gestion y control
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de la gestién estatal y del mismo desenvolvimiento de las instituciones de mercado. En
esta perspectiva es de particular importancia potenciar a las organizaciones sociales
debilitadas en el marco de la flexibilizacion y las reformas laborales de los afios 90 y
auspiciar las dindmicas asociativas en los sectores econ6micos en que las
capacidades organizativas de la ciudadania son en extremo fragiles y se corresponden
con precarias condiciones de trabajo. Todo ello es inviable sin una efectiva y profunda
reforma del Estado en la perspectiva de alcanzar la maxima descentralizacion, des-
corporativizacion y transparencia en sus modos de gestiéon y, a la vez, sin la real
democratizacion del sistema de partidos politicos.

Propiciar un esquema de integracion regional inteligente y soberano: En un escenario
mundial asimétrico, la apertura comercial indiscriminada y la libertad conferida a los
flujos de capital internacional han probado ser tacticas limitadas y parciales para
liderar el crecimiento econémico. Los objetivos de desarrollo requieren de relaciones
internacionales orientadas a la recuperacion plena de la soberania nacional, con una
estrategia comercial pragmatica, definida a partir de las necesidades de desarrollo
armoénico de todas las regiones del pais. Ello implica abandonar las concesiones
unilaterales no negociadas y las politicas de dominacién hemisférica y promover
iniciativas inscritas en el multilateralismo, la integracion subregional, la ampliacién de
los mercados sur-sur y la activa participacién en acuerdos multilaterales sobre medio
ambiente y cambio climatico. Dadas las asimetrias mundiales y en un contexto de
dolarizacion, las negociaciones comerciales, econdmicas, politicas y energéticas
deben conducirse a partir de la consolidacién de blogues sub-regionales con otros
paises de Latinoamérica para la prevencion de desastres, la exigencia a los paises
industrializados de compensaciones frente al cambio climético y la integracion geo-
politica en grandes proyectos de inversion conjunta.

Afrontar estos desafios exige tener suprema claridad sobre los principios y valores que
sustentan un proceso democratico de cambio social y politico como el que pretende
alcanzar el Gobierno y sobre los objetivos de desarrollo humano a los que dicho
cambio apunta como horizonte histoérico para la construccién de una sociedad justa y
soberana.
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lll. ¢ Cual es el sentido del cambio? Principios y orientaciones del
Plan de Desarrollo

Cualquier proyecto responsable tiene orientaciones éticas, utépicas y tedricas que
permiten delimitar el norte del camino y asegurar la factibilidad de sus suefios. Estas
orientaciones guian las grandes decisiones dentro de las cuales operan los actores
sociales, politicos y econémicos y permiten visualizar en cada momento de la marcha
si se esta 0 no en la ruta adecuada. Este plan no es la excepcion.

Las orientaciones buscan remover la idea de que el presente es una pura fatalidad
historica a la que debemos resignarnos o acostumbrarnos como se habitla el peatén
al paisaje que observa todos los dias. La negacion de la posibilidad del cambio obliga
al ciudadano comun a ver el futuro desde el conformismo y niega asi la posibilidad de
construir en el presente opciones de transformaciéon y acuerdos colectivos que
permitan creer que otras formas de vida social son posibles. Por eso la necesidad de
plantear orientaciones emancipadoras y recuperar el derecho a concebir un futuro
mejor.

Las orientaciones éticas que guian este Plan se fijan dentro de una concepcion
igualitaria y democratica de la justicia que se expresa en tres dimensiones:

e La Justicia social y econémica como base del ejercicio de las libertades de
todos y todas: en una sociedad justa, todos y cada uno de los individuos que la
integran gozan del mismo acceso a los medios materiales, sociales y culturales
necesarios para subsistir y llevar una vida satisfactoria que les permita auto-
realizarse y sentar las bases para el mutuo reconocimiento como ciudadanos
iguales.

e La justicia democratica participativa: en una sociedad politicamente justa, todos
y todas deben contar con el mismo poder para contribuir al control colectivo
institucionalizado de las condiciones y decisiones politicas que afectan su
destino comun, lo que debe entenderse como la defensa de los principios de
igualdad politica, participacion y de poder colectivo democratico.

e La justicia intergeneracional: en una sociedad inter-generacionalmente justa,
las acciones y planes del presente tienen que tomar en cuenta a las
generaciones futuras. Tal situacién implica un pacto ambiental y distributivo
que tome en cuenta el impacto ambiental y social que tiene el uso de los
recursos naturales y las acciones y decisiones econémicas que se toman en el
presente.

La combinacion de estos principios apunta a la articulacién de las libertades
democraticas con la posibilidad de construir un porvenir justo y compartido: sin actuar
sobre las fuentes de la desigualdad econémica y politica no cabe pensar en una
sociedad plenamente libre. El desenvolvimiento de ésta depende del manejo
sostenible de unos recursos naturales y productivos escasos Y fragiles. El planeta no
resistiria un nivel de consumo energético individual equivalente al de los ciudadanos
de los paises industrializados. El fin de la ‘sociedad de la abundancia’ exige
disposiciones individuales e intervenciones publicas que no ignoren las necesidades
generales y cultiven proyectos personales y colectivos atentos de sus consecuencias
sociales y ambientales globales.
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Se trata entonces de promover la construccion de una sociedad que profundice la
calidad de la democracia y amplie sus espacios de incidencia en condiciones de
radical igualdad social y material. Ello apunta al fortalecimiento de la sociedad —y no
del mercado (como en el neoliberalismo) ni del Estado (como en el denominado
‘socialismo real’)- como eje orientador del desenvolvimiento de las otras instituciones
sociales.

El fortalecimiento de la sociedad consiste en promover la libertad y la capacidad de
movilizaciébn auténoma de la ciudadania para realizar voluntariamente acciones
cooperativas, individuales y colectivas, de distinto tipo. Esa capacidad exige que la
ciudadania tenga un control real del uso, de la asignacion y de la distribucion de los
recursos tangibles e intangibles del pais.

Figura 1: Sociedad civil fuerte

Sockedad oivil
| aubirema
A dotadadeun bk
/N igoroso poder

Asignacion de
recursos y control de
a producdon y
redistribucion

[ Estade { Poder
| Tﬂirrﬁ'lte | o ecordmico |
\ democrétcn [/ \ /

Fuente: Olin, 2006

No obstante, la diversidad humana® hace imposible alcanzar la plenitud de la
igualdad, por lo que es necesario trazar los limites socialmente tolerables de la
desigualdad asi como los fines que es necesario procurar para alcanzarla.

¢ Qué desigualdades son admisibles moral y éticamente? EIl principio rector de la
justicia relacionado con la igualdad tiene que materializarse en la eliminacion de las
desigualdades que producen dominacion, opresién o subordinacion entre personas y
en la creacién de escenarios que fomenten una paridad que viabilice la emancipacion
y la autorrealizacion de las personas y donde los principios de solidaridad y fraternidad
puedan prosperar y con ello la posibilidad de un mutuo reconocimiento.

Los postulados mencionados proponen una ruptura radical con las visiones
instrumentales y utilitarias sobre el ser humano, la sociedad y las relaciones que tienen
estos con la naturaleza. Esta ruptura se puede ver claramente en los principios que
sustentan esta orientacion hacia una sociedad justa, libre, democratica y sustentable.

a. Hacia un ser humano que desea vivir en sociedad
“Y es bien raro pensar en una persona feliz como una persona solitaria, pues el ser

humano es una criatura social y esta naturalmente dispuesta a vivir junto a otros”
(Aristételes, Etica nicomaquea, IX, 9). Los hombres y las mujeres somos seres

%% Diversidad gue es producto de caracteristicas externas como el medio ambiente natural, social o el
patrimonio heredado legitimamente, y personales, tales como edad, orientacion sexual, etnia,
metabolismo, etc.
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sociales, gregarios y politicos. La realizacion de una vida plena es impensable sin la
interaccion y el reconocimiento del otro, que son todos y no un grupo particular. Se
trata de reconocer que no podemos defender nuestra vida sin defender la de los
demas —los presentes y descendientes-, y que todos juntos debemos asegurar que
cada persona y cada comunidad pueda efectivamente elegir la vida que desea vivir y
que al mismo tiempo aseguremos el ejercicio de todos los derechos de cada uno de
los miembros de la sociedad.

Para esto debemos concebir al ser humano no como un simple consumidor sino como
un portador de derechos y responsabilidades hacia los otros.

Al tomar a la sociedad como punto de referencia se resalta la vocacion colectiva y
cooperativa del ser humano. Se trata de un individuo que incluye a los otros en su
propia concepcion de bienestar. Como sostenia Kant: “Al considerar mis necesidades
como normativas para otros, o, al hacerme un fin para los otros, veo mis necesidades
hacia los otros como normativas para mi”. A esto so6lo habria que afadir un elemento:
que “los otros” (todos y todas) puedan ver mis necesidades también como normativas
hacia ellos.

Este principio define el espacio de realizacién social como aquel en que el individuo
puede pensarse y recrearse en relacion con los demdas. Al definir este espacio
tenemos que reflexionar en torno a las distancias justas e injustas que separan a unos
de otros, lo que nos hace conscientes de que ser poseedor de derechos implica
necesariamente tener obligaciones hacia los otros.

Asociado a tal concepcion de individuo, adherimos una concepcion de la libertad que
define la realizacién de las potencialidades de cada individuo como una consecuencia
de la realizacion de las potencialidades de los demas. La libertad de todos es la
condicion de posibilidad de la libertad de cada uno.

En este proceso, cada uno contribuye mejor a reproducir su vida y la de sus
descendientes en tanto apuesta al logro de una vida digna para los otros. Bajo esta
perspectiva, no es suficiente con afirmar que la libertad de una persona se limita a que
otro no interfiera en sus acciones individuales?. La libertad supone la creacion de
posibilidades reales de autogobierno de una sociedad; es decir, la creacién de
condiciones sociales para que cada uno pueda decidir sobre su particular proyecto de
vida y sobre las normas que rigen la vida de todos.

El derecho universal a la libertad tiene su contraparte en la obligacién universal de
luchar por la igualdad y no ejercer coercién contra nadie. Ello implica ir hacia la
definicion democratica de una politica de provision de bienes publicos en la cual las
personas puedan tener libertad efectiva para aceptar o rechazar los beneficios en
cuestion.

b. Hacia laigualdad, la integracién y la cohesion social
Al ser el individuo un ser social, se propone retomar a la sociedad como unidad de

observacion e intervencion y a la igualdad, inclusién y cohesién social como valores
gue permiten promover el espiritu cooperativo y solidario del ser humano.

" por ejemplo, no es suficiente inicamente no coartar la libertad de expresion de los que pueden
expresarse sino que ademas se requieren politicas que propicien la capacidad de todos para ejercer dicha
libertad de palabra y voz.
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Dado que se postula una justicia social como espacio de mutuo reconocimiento entre
ciudadanos iguales, defendemos la idea de que no es suficiente con dar mas al que
menos tiene (y peor aun dadivas) sin pensar la distancia que separa a uno del otro. En
un espacio de reconocimiento de la desigualdad y la diversidad, la forma de
distribucion de los recursos tiene que dirigirse a reducir las brechas sociales y
economicas y a auspiciar la integracion y cohesién de los individuos en la sociedad.

Sostenemos que una sociedad igualitaria es una comunidad politica no estratificada en
el sentido de que no genera grupos sociales desiguales. Los modelos asistenciales, al
limitarse al acceso a bienes de subsistencia y al no tomar en cuenta las distancias de
las que parten los individuos, han producido una sociedad desigual, poco cohesionada
y donde la probabilidad de construir dominacién y subordinacion es alta. Con ello se
posterga la busqueda de un lugar comun en el que ciudadanos pares tengan el anhelo
de convivir juntos. Debe aclararse, sin embargo, que la paridad mencionada “no
significa que todo el mundo deba tener el mismo ingreso [nivel de vida, estilo de vida,
gustos, deseos, expectativas, etc.], pero si requiere el tipo de paridad aproximada que
sea inconsistente con la generacion sistémica de relaciones de dominacion y de
subordinacion™®,

La idea de incluir igualitariamente a todos y todas hace referencia a niveles que van
mas alla de los términos individuales ya que contemplan a la estructura social misma
y a su posibilidad de cohesién. No hay que olvidar que se trata de politicas de caracter
‘publico’ no sélo en el sentido estatal del término (es decir, que el Estado las financia,
gestiona e implementa), sino que apuestan por una inclusién de toda la comunidad
politica. Se trata de crear una ciudadania con capacidad de tomar decisiones por fuera
de la presion o la tutela del poder de unos pocos. Se apuesta por un modelo igualitario
que propicie y garantice la participacion de los sujetos, mas alla de su condicion de
clase, del lugar ocupado en la estructura formal de trabajo o de su sexo o credo. Son
politicas de y para la ciudadania en general. Como reza el mensaje del Libertador
Simén Bolivar: “Sin igualdad perecen todas las libertades, todos los derechos”.

c. Hacia el cumplimiento de derechos universales y la potenciacién de las
capacidades humanas.

Partimos de la maxima: el libre desarrollo de todos y todas es la condicién para el libre
desarrollo de cada uno. Por tal razén, la meta debe ser la expansion de las
capacidades de todos los individuos para que puedan elegir autbnomamente, de
manera individual o asociada, sus objetivos. Asimismo, la atencidon no debe estar
puesta exclusivamente sobre el acceso al bien minimo, a tener lo elemental. El
verdadero objetivo es el desarrollo de capacidades fundamentales y la afirmacion de
identidades que constituyen al ser. El referente debe ser la vida digna y no la mera
supervivencia.

Como ha dicho el premio Nobel de Economia Amartya Sen: “Dado que la conversion
de los bienes primarios o recursos en libertades de eleccion puede variar de persona a
persona, la igualdad en la posesion de bienes primarios o de recursos puede ir de la
mano de serias desigualdades en las libertades reales disfrutadas por diferentes
personas”. (Sen, 1992) Se debe abogar, entonces, por la expansion de las
capacidades en el marco del cumplimiento de los derechos humanos antes que
basarse Unicamente en el acceso a satisfactores de necesidades minimas.

%8 Fraser, Nancy. 1999. “Repensando la esfera publica. Una contribucion a la critica de la Democracia
actualmente existente”, Revista Ecuador Debate, n° 46 (Abril):139-174, Quito.
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Para que los individuos ejerzan sus capacidades y potencialidades, “es necesario una
distribucion igualitaria de las condiciones de vida, dado que so6lo si se dispone de los
recursos necesarios podran realizarse los proyectos individuales. Y solo si esa
distribucion no es desigual existen las condiciones para un mutuo reconocimiento sin
el cual no hay una publica externalizacion de las capacidades”. (Ovejero 2006)

El objetivo debe ser entonces la garantia de los derechos de los ciudadanos y con ello
la co-responsabilidad que tienen en el cumplimiento de los deberes para con los otros,
sus comunidades y la sociedad en su totalidad. Si el objetivo son los derechos, las
politicas no pueden ser selectivas sino universales; razén por la cual el objetivo en la
produccion y distribucion de bienes publicos debe ser la ampliacién de las coberturas y
la mejora de la calidad de las prestaciones. La focalizacion puede reflejar una prioridad
ante emergencias momentaneas, pero el principio rector de la estrategia econémica y
social de mediano y largo plazo debe ser la universalidad solidaria.

Debemos reconocer, como sefiala Martha Nussbaum?’, gue existen dos umbrales que
nos permiten caracterizar una vida como humana. El primero: las capacidades de los
seres humanos para realizarse y funcionar dentro de la sociedad. El segundo: que las
funciones y capacidades no sean tan minimas, ni tan reducidas.

La idea intuitiva de una vida acorde con la dignidad humana siguiere que las personas
no solo tienen derecho a la vida, sino a una vida compatible con la dignidad de la
persona. Por lo tanto, abogamos por el reconocimiento de una igual dignidad de los
seres humanos. Reiteramos: el conceder a algunas personas un derecho desigual
debe ser siempre un objetivo temporal (en el mejor de los casos, y no debe ser un
modus operandi de la politica publica), pues supone situar al ‘beneficiario’ en una
posicién de subordinacién e indignidad frente a los demas.

d. Hacia lareconstruccion de lo publico

Si una de los principales problemas de las lltimas décadas fue la privatizacion de lo
publico, la construcciébn de una nueva sociedad obliga a recuperarlo. Ello implica
retomar la idea de la propiedad y el servicio publicos como bienes producidos y
apropiados colectiva y universalmente. Existe un conjunto de bienes a cuyo acceso no
se puede poner condiciones de ningun tipo ni convertir en mercancias a las que solo
tienen derecho quienes estan integrados al mercado. El Estado, la comunidad politica,
debe garantizar el acceso sin restricciones a este conjunto de bienes publicos para
que todos y todas puedan ejercer sus libertades en igualdad de condiciones.

La recuperacion de lo publico implica retomar ciertas funciones del Estado social,
como garante del bien comuan, para articularlo con el nuevo lugar que tiene la sociedad
civil en la gestion de lo publico: se trata del espacio de los movimientos sociales, de
las asociaciones comunitarias, de los colectivos ciudadanos, de las organizaciones
civiles y de la participacion organizada de sectores voluntarios que reclaman para si
un rol preponderante en la toma de decisiones politicas y en la incidencia en las
grandes orientaciones de la vida publica del pais.

Lo publico se define, desde esta perspectiva, como “lo que es de interés o de utilidad
comun a todos los miembros de la comunidad politica, lo que atafie al colectivo y, en
esta misma linea, a la autoridad de lo que de alli se emana”. (Rabotnikof, 1995) La
recuperacion de lo publico se relaciona con un proyecto de pais y de nacién

29 Martha Nussbaum, (2006) Las fronteras de la Justicia. Consideraciones sobre la exclusién, Paidos,
Barcelo-Espafia.
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independiente, integrador y capaz de imaginarse un mejor futuro construido
colectivamente.

Se trata, ademas, de retomar la idea de lo publico como opuesto a lo oculto. En el
caso del Estado la transparencia de sus actos es fundamental. De lo contrario, podria
generar desigualdades en la asignacion de los recursos y la imposibilidad de reclamar
por parte de los afectados. Lo publico como lo visible, lo transparente, lo publicado,
impide que se ejerzan relaciones de dominacion bajo el argumento de que aquellas
son parte del espacio privado e intimo de la vida, como por ejemplo la violencia contra
la mujer.

La nocién de lo publico estad también asociada a los espacios comunes de encuentro
entre ciudadanos: espacios abiertos a todos sin exclusiones y no meramente como un
mercado de vendedores y compradores. Tal situacion es indispensable en un pais en
donde se ha negado sistematicamente la libre expresién de identidades como las de
las mujeres, las culturas indigenas, los afro-descendientes, las diversidades sexuales,
los pobres y otras sub culturas usualmente marginadas.

Lo que esta en juego entonces es la necesidad de construir una nocién de espacio
publico entendido como aquello que hace referencia tanto a los lugares comunes,
compartidos y compartibles (plazas, calles, foros, mercados, bibliotecas, escuelas),
como a aquellos donde aparecen o se ventilan, entre todos y para todos, cuestiones
de interés comun.

Uno de los principales instrumentos para el fortalecimiento de lo publico en la sociedad
es la existencia de una escuela publica, universal, no confesional y financiada
integramente por el Estado. Dicha escuela debera respetar y promover el pluralismo
ideolégico y la libertad de conciencia, cuya defensa debe ser uno de sus objetivos
primordiales,

e. Hacia un trabajo y un ocio liberador

El punto de partida de la libertad potencial que genera el trabajo es que los ciudadanos
tengan la posibilidad de asegurar el propio sustento con el mismo.

En la practica social y econémica se ha confundido el reparto del trabajo con el reparto
del empleo. En las actuales sociedades capitalistas, las actividades laborales se
dividen basicamente en una parte de trabajo asalariado, de trabajo mercantil
autonomo, de trabajo no mercantil doméstico y de trabajo comunitario. En este
sentido, una agenda igualitaria consiste en repartir toda la carga de trabajo y no solo la
parte que se realiza como empleo asalariado. Lo que hoy se plantea como reparto del
trabajo no es mas que reparto del empleo asalariado, y el objetivo que lo alienta es
menos una voluntad de repartir igualitariamente la carga de trabajo que la de proceder
a un reparto mas igualitario de la renta.

Un objetivo de un cambio de época estara asociado al lema “trabajar menos para que
trabajen todos, consumir menos para consumir todos con criterios sostenibles
ambientalmente, mejorar la calidad de vida dedicando todos mas tiempo a cuidar de
los demas, del entorno y de nosotros mismos; cuestionar no solo la distribucién de la
renta sino la forma de produccion y los productos consumidos” (Riechmann y Recio:
1997, 34). No obstante, la reduccion de la jornada no debe ser vista s6lo como
instrumento técnico para una distribucibn mas justa del trabajo, sino como la meta
transformadora de la sociedad, de crear mas tiempo disponible para las personas.

El modo de produccién debe estar centrado en el trabajo, pero no asentado en la
propiedad Estatal de los medios de produccion como proponia el socialismo real, sino
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en un régimen mixto de propiedad donde coexiste la propiedad privada regulada, el
patrimonio publico, las comunidades y las asociaciones colectivas (cooperativas) que,
en tanto buscan la reproduccion de la vida de sus miembros, tienen la potencialidad de
asumir como objetivo colectivo la reproduccion de la vida de todos, y pesar
fuertemente en las decisiones sobre la economia publica. Esto significa pasar de una
economia del egoismo a una del altruismo-solidario. Como sefiala Boaventura de
Souza Santos, pasar de un sistema al estilo Microsoft Windows a un Sistema Linux; es
decir que lo socialmente eficiente implica competir compartiendo, generando riqueza
motivados por el interés particular pero respetando criterios de solidaridad,
reciprocidad y justicia social.

Se trata de situarse en la perspectiva mas amplia de la transformacion de las
relaciones sociales en sentido emancipador, liberando tiempo para vivir garantizando
un trabajo que permita la realizacion personal en todos sus ambitos. Tal situacién se
vincula con los objetivos de la abolicion de la division sexual del trabajo y un
reequilibrio de los tiempos sociales, que reduzca la importancia del trabajo en
beneficio de otras dimensiones de la existencia humana: el ocio creador, el arte, el
erotismo, la artesania, la participacion democratica, la fiesta, el cuidado de las
personas y de la naturaleza o el de la participacion de actividades comunitarias. Se
procura la construccibn de mundos vitales, distintos al imperio absoluto de la
produccién y del productivismo, y peor adn el predominio del capital sobre el trabajo.
Este ultimo tiene que ser el fin mismo del proceso econdmico.

f. Hacia una convivencia solidaria, fraternay cooperativa

Uno de las orientaciones con la forma de convivencia humana alude a construir
relaciones que auspicien la solidaridad y la cooperacion entre ciudadanos, que se
reconozcan como parte de una comunidad social y politica. La construccién de la
cooperacion, la solidaridad y la fraternidad es un objetivo acorde con una sociedad que
quiere recuperar el caracter publico y social del individuo y no pretende Unicamente
promover el desarrollo de un ser solitario y egoista (sociedad de libre mercado).

La fraternidad o comunidad de accién se coloca en el corazon de los proyectos
democratico-republicanos: postula un comportamiento asentado en la idea: “Yo te doy
porgue td necesitas y no porque pueda obtener un beneficio a cambio”. Es un conjunto
de valores y motivaciones individuales que facilita el desarrollo de la libertad positiva
de todos y que legitima el principio de la redistribucion de la riqueza y la promocion de
la igualdad social (mas aun en condiciones de escasez relativa).

La fraternidad implica una disposicion civica: involucra el reconocimiento de las
necesidades e intereses de los otros, la aceptacion de la justicia de la ley y el respeto
de las instituciones que permiten el ejercicio de la democracia como forma de
sociedad y de gobierno que apunta a que nadie sea sometido a la voluntad de otros, a
que todos tengan igual disponibilidad para ser ciudadanos activos en la construccion
de la comunidad politica.

Se trata de propiciar la construccion de escenarios donde el ideal de la fraternidad
pueda prosperar en una direccién en que los objetivos personales no se reduzcan al
afan de obtener réditos particulares sino también a construir experiencias comunes
que edifiqguen un porvenir compartido en que nadie dependa de otro particular para
vivir dignamente.
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Vale mencionar, no obstante, que la cooperacion se desarrollard en la medida en que
las partes interesadas sean conscientes de que en el futuro estaran ligadas por
proyectos conjuntos: propiciar un orden social e institucional en el que las personas
reconozcan que el beneficio de uno depende del beneficio de todos.

g. Hacia unarelacion arménica con la naturaleza

La responsabilidad ética con las actuales y futuras generaciones y con el resto de
especies es un principio fundamental para prefigurar un nuevo esquema de desarrollo
humano. Este necesita reconocer la dependencia de la economia respecto de la
naturaleza; admitir que la economia forma parte de un sistema mayor, el medio
ambiente, soporte de la vida como proveedor de recursos y funciones ambientales y
sumidero de deshechos.

La economia no puede verse Unicamente como un circuito cerrado entre productores
de mercancias y consumidores, siendo el mercado su mecanismo de coordinacion a
través de los precios. En realidad, la economia constituye un sistema abierto que
necesita el ingreso de energia y materiales, como insumos del proceso productivo y al
ser procesados generan un flujo de residuos: el calor disipado o energia degradada y
los residuos materiales, que en ese estado retornan a la naturaleza, pero no pueden
reciclarse completamente.

Asimismo, ademas de la recreacion con hermosos paisajes, la naturaleza proporciona
un conjunto de servicios fundamentales para la vida: la temperatura, la lluvia, la
composicion atmosférica, etc., que constituyen condiciones insustituibles y cuya
preservacion tiene un valor infinito.

No se trata de mantener incélume el patrimonio natural, porque esto es imposible por
el uso de energia y materiales que realizan las distintas sociedades asi como por la
capacidad de asimilaciébn de los ecosistemas, sino de resguardarlo a un nivel
adecuado.

Las politicas publicas tradicionalmente han intentando enfatizar con poco éxito la
equidad intra-generacional, enfocandose en los mas pobres. No obstante, suele
omitirse la equidad inter-generacional; se ignoran las preferencias de las préximas
generaciones (0 incluso las preferencias de la generacion actual en unos cuantos
anos). No se entiende que el no pago de la ‘deuda ambiental’ ahora puede implicar la
imposibilidad de pago de la ‘deuda social’ del mafiana.

Promover el desarrollo sostenible significa consolidar el progreso tecnoldgico hacia el
incremento de la eficiencia, entendida como la generacién de un nivel de produccion
determinado, con el menor uso posible de recursos naturales.

h. Hacia un Estado democratico, plurinacional, pluralistay laico

La visién de un Estado plurinacional, megadiverso y plural busca el reconocimiento
politico de la diversidad étnica, regional, sexual, regional y apuesta por la generaciéon
de una sociedad que promueva multiples sentidos de lealtad y pertenencia a la
comunidad politica.

Una identidad nacional homogénea y plana constituye un referente poscolonial que no

tolera la diferencia y la diversidad como principios constitutivos de la organizacién
estatal. El Estado plurinacional megadiverso asume la idea de una multiplicidad de
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identidades que, en continua interaccién, reproducen una serie de relaciones
complejas con la nacién. Asi, la figura del ciudadano como titular de unos derechos
exigibles, Unicamente en términos individuales, se une a una nocién de derechos de
titularidad colectiva: lenguaje, cultura, justicia, y territorio.

Tal diversidad es reflejada institucionalmente por medio de una arquitectura estatal de
caracter flexible donde la descentralizacion, la autonomia y otras circunscripciones
territoriales especiales pasan al primer plano. Asimismo, el principio de un Estado que
reconoce la diferencia debe prefigurar soluciones juridicas e institucionales especificas
(bajo la forma de derechos) que posibiliten la efectiva igualdad de los diversos. Se
abre asi el espacio para especificas politicas de discriminacion afirmativa que
aseguren la reparacion de las ventajas historicas de ciertos grupos y prefiguren un
contexto efectivo de oportunidades igualitarias para todos y todas los ecuatorianos.

Por su parte, la actividad cultural y artistica debe ser entendida como el libre
despliegue de la expresividad y del ejercicio de la reflexion critica. En una sociedad
radicalmente democratica, la cultura debe ser concebida y experimentada como una
actividad simbolica que permite dar libre cauce a la expresividad y capacidad de
reflexion critica de las personas. Una parte fundamental del valor de esta actividad
radica en su capacidad de plasmar la especificidad social, cultural e histérica en la que
se desenvuelve la vida social.

Asi, la actividad cultural debe ser garantizada por el Estado como un bien publico. Por
su caracter esencialmente libre se debe garantizar, entonces, la autonomia de la
actividad cultural y artistica frente a los imperativos administrativos del Estado y
especulativos del mercado. En consecuencia, el Estado debe garantizar y promover la
creacion cultural y artistica bajo condiciones que aseguren su libre desenvolvimiento.

La defensa de la laicidad del Estado, entendida como el establecimiento de las
condiciones juridicas, politicas y sociales idoneas para el desarrollo pleno de la
libertad de conciencia, base de los Derechos Humanos, es condicion sin en qua non
para garantizar el pluralismo social en todas sus formas.

Se considera asi a cada ciudadano/a individual como el Unico/a titular de la libertad de
conciencia y la distincion entre la esfera de lo publico, que concierne a todos y a cada
uno de los ciudadanos, independientemente de sus orientaciones en materia de
conciencia, y la esfera de lo privado, lugar de las creencias particulares. Ello afirma la
necesaria separacion de las iglesias y el Estado.

En el ejercicio de los derechos sexuales y derechos reproductivos, el caracter laico del
Estado, garantiza el antidogmatismo y el respeto. El primero implica el uso de la
razon, del saber y de la ciencia frente a los dogmatismos (verdades absolutas) de las
creencias. El segundo consiste en aprender a convivir en la diversidad sin
intolerancias. Esto significa que las personas tomen decisiones en su vida sexual y
reproductiva, con autonomia y beneficiAndose del progreso cientifico y del acceso a
una informacién y educacion desprejuiciada y libre.

Los individuos miembros de entidades colectivas poseen el derecho a que se protejan
sus convicciones en el espacio propio de dichas entidades, sin mas limite que los
principios de igualdad de todos los ciudadanos (igualdad positiva) y de orden publico
sin discriminaciones (igualdad negativa). A su vez, los poderes publicos deberan
proteger la libertad religiosa y de culto, entendida como un aspecto del derecho a la
libre conciencia sin discriminaciones de ninguna clase.
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i. Hacia una democracia representativa, participativa y deliberativa a la vez

Un Estado efectivamente democratico requiere instituciones politicas y modos de
gobernanza publica que, sostenidas en una estructura de representacién politica
pluralista y diversa, den cabida a la participacién ciudadana y a la deliberacion publica
en la toma de decisiones y en el control social de la accion estatal. Sélo en la medida
en que se abran los debidos espacios de participacion y didlogo a los ciudadanos
éstos acrecentaran su poder de incidencia publica, sus capacidades de auto-gobierno
y de organizacion social autbnoma, su interés por las cuestiones publicas y podran,
entonces, constituirse en un pilar para el cambio politico que requiere el pais.

La democracia, entendida como una forma de organizacion del Estado, se ha reducido
a las competencias electorales que en un territorio determinado definen los
funcionarios que han de detentar el liderazgo politico en los terrenos legislativo y
ejecutivo (Fung y Olin, 2003).

La gobernanza participativa entrafia la presencia de una ciudadania activa y de fuertes
movimientos sociales que trabajen en redes abiertas con los agentes estatales, en
cuestiones locales y en temas nacionales, y la institucionalizacién de mudltiples
dispositivos participativos a fin de que aquellos ganen en capacidad de influencia y de
control sobre las decisiones politicas.

Se trata entonces de promover una efectiva insercion de la participacion ciudadana en
la gestion publica y el proceso politico. El Estado pasa a ser gestionado a través de
redes publicas en que se implica la ciudadania y la sociedad civil organizada y que se
soporta en nuevos procedimientos para un mayor equilibrio de poder en la toma de
decisiones. La innovacion institucional participativa democratiza asi la gestion publica
y la vuelve mas eficiente en la medida en que se cimienta en las demandas y en la
informacién producida colectivamente en el didlogo publico entre sociedad y estado.
En la medida en que dicha participacion activa el interés y el protagonismo de los
sectores mas desfavorecidos tiene ademdas efectivas consecuencias en una
redistribucion mas justa de la riqueza social.

La democracia participativa parte del principio de la igualdad politica de los ciudadanos
en la produccién de las decisiones publicas que afectan la vida comdn y supone el
mutuo reconocimiento entre individuos, todo lo cual es incompatible con estructuras
sociales que involucran niveles flagrantes de exclusion y desigualdad. Las bases
sociales de la democracia participativa apuntan a lograr un tipo de igualdad sustantiva
que posibilite la reciprocidad entre sus miembros. Ello permite integrar a los diferentes
actores en un proceso de didlogo, en el que intereses y objetivos en conflicto se
evallan y jerarquizan de acuerdo a un conjunto de criterios definidos publicamente y
entre actores pares.
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¢, Qué entendemos por desarrollo?

La década de los 90 fue especialmente significativa para constatar el retroceso de la
nocion y de la definicion de claros objetivos de desarrollo nacional. Predominaron, mas
bien, las politicas de estabilizacion y ajuste estructural abocadas a producir
crecimiento economico por medio de una insercion indiscriminada en el mercado
global.

Sin duda, el crecimiento econdmico es preferible al estancamiento y constituye la base
para generar y disponer de los recursos necesarios para alcanzar mejores condiciones
de vida, pero la posibilidad de contar con ingresos adicionales no garantiza que éstos
se transformen en desarrollo humano.

El patrén de crecimiento tiene tanta importancia como su forma de evolucién y puede
ocurrir, incluso, que ciertos tipos de crecimiento obstaculicen el desarrollo, agudicen
los niveles de pobreza y empeoren los impactos sobre el medio ambiente y, en
definitiva, no democraticen sus frutos. Tal situaciéon se ha evidenciado en las ultimas
décadas en el Ecuador y en casi todos los paises de la region.

Sostenemos que es necesario tener una definicion mas amplia de desarrollo que no
suscriba Unicamente como objetivo la bisqueda del crecimiento econdmico.

Por ello proponemos una mirada de desarrollo que nos permita ahondar esfuerzos
para conseguir objetivos nacionales mas ambiciosos. En tal virtud, entendemos por
desarrollo la consecucion del buen vivir de todos y todas, en paz y armonia con la
naturaleza y la prolongacion indefinida de las culturas humanas. El buen vivir
presupone que las libertades, oportunidades, capacidades y potencialidades reales de
los individuos se amplien de modo que permitan lograr simultaneamente aquello que
la sociedad, los territorios, las diversas identidades colectivas y cada uno -visto como
un ser humano universal y particular a la vez- valora como objetivo de vida deseable.
Nuestro concepto de desarrollo nos obliga a reconocernos, comprendernos y
valorarnos unos a otros a fin de posibilitar la autorrealizacién y la construccién de un
porvenir compartido.

Tradicionalmente se ha tendido a confundir entre medios y fines. El crecimiento
economico, la modernizacién y el cambio tecnoldgico son medios para el desarrollo. El
fin de éste es la ampliacion de las capacidades o libertades de los seres humanos.
Esas libertades son esenciales como valores en si mismas. Todo ser humano tiene
derecho a ejercerlas, y en la medida que asi lo hace, contribuye a un crecimiento
economico de calidad, a la democratizacién de la sociedad, y al establecimiento de
unas relaciones sociales mas fluidas e igualitarias.

El crecimiento deja de ser, entonces, un fin en si mismo para transformarse en un
medio para facilitar el logro de los dos principales componentes del desarrollo humano.
Por un lado, la formacion y potenciacion de capacidades humanas, que comprenden
un mejor estado de salud de cada individuo y el acceso apropiado a conocimientos y
destrezas patrticulares. Y, por otro, el uso efectivo que hace cada ciudadano de esas
capacidades a fin de auto-realizarse y tener una vida satisfactoria a través del ejercicio
de sus facultades y deseos (el trabajo, la produccién, las actividades sociales,
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culturales, artisticas y politicas, el descanso, etc.). El equilibrio de esos dos
componentes minimiza el aparecimiento de frustraciones y desengafios sociales.

En consecuencia, el desarrollo comprende, mas que el incremento de la riqueza, la
expansion de las capacidades (cognitivas, emocionales, imaginativas®®) y el
despliegue de las facultades, garantizando la satisfaccion de las necesidades
intrinsecas del ser humano. Ello implica entender que la satisfaccion de las
necesidades, la igualdad de oportunidades y el estimulo del ejercicio de las
capacidades son factores fundamentales para el desarrollo endégeno y crecimiento
economico.

El desarrollo humano coloca, ademas, a la proteccién del medio ambiente en el centro
de sus preocupaciones. Para no destruir la diversidad, la complejidad y las funciones
de los sistemas ecoldgicos, las actividades humanas y sus efectos deben regularse y
constrefiirse de acuerdo a ciertos limites fisicos. Esto es fundamental, pues los
modelos de crecimiento expansivo de los paises ricos del Norte estan provocando una
destruccién planetaria por los efectos del calentamiento global, la destruccion de la
capa de ozono y la pérdida de la biodiversidad.

La sostenibilidad se ubica como el elemento vinculante entre los sistemas econdmicos
y ecolégicos a fin de que, en primer lugar, la vida humana sea mantenida
indefinidamente; en segundo lugar, los seres humanos pueden reproducirse; y, en
tercer lugar, los diversos grupos, pueblos y nacionalidades que habitan el pais puedan
desarrollar la pluralidad de estrategias econdmicas y culturales con que histéricamente
se han relacionado con la naturaleza.

Creemos que estamos dando un paso enorme en una propuesta mundial que permita
dar un cambio de rumbo radical y cualitativo al proponer a la comunidad internacional
el reconocimiento del valor de uso de las cosas y de las acciones. El reconocimiento
de tal valor, implicaria un viraje radical sobre las usuales perspectivas de desarrollo,
dado que reconoceria que existen cosas que no necesariamente se venden ni se
compran en el mercado, pero no por ello no tienen un valor social, cultural, estético o
ambiental en la cual todos (ecuatorianos y resto del mundo) debemos cooperar para
que sigan existiendo. Es la recuperacion de la perspectiva de que pueden existir
bienes publicos mundiales, de tal forma que se ponga en tela las fronteras entre
naciones apostando a la construccion de un desarrollo que implica un bienestar
colectivo mundial. De existir un reconocimiento a nivel mundial estariamos dando un
gran paso, como el del hombre a la luna, en la esperanza de creer que otro mundo es
posible.

Esta concepcién del desarrollo recoge, por tanto, la heterogeneidad y la gran
diversidad productiva, tecnolégica, ecoldgica, social y cultural del pais. Y desde ahi
propone estrategias y politicas econdmicas diferenciadas. La insistencia en politicas
estandarizadas no hace sino profundizar la heterogeneidad, la disparidad territorial y la

% Nos referimos principalmente a la salud y la integridad corporal, los sentidos, la imaginacion, el
pensamiento, las emociones, la razon practica, la afiliacion, el respeto, el juego, el control del propio
entorno (politico y material).
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persistencia de patrones tradicionales de acumulacion. Desde luego, la estrategia y las
politicas propuestas, para el nivel nacional, deben guardar coherencia y logica
internas.

En el marco de los principios presentados y bajo la mirada expuesta sobre el
desarrollo, este Plan propone a la sociedad ecuatoriana un gran contrato politico,
social, econémico, ambiental y cultural para conseguir los siguientes Objetivos de
Desarrollo Humano Nacional.

Objetivo 1. Auspiciar la igualdad, cohesién e integracion social y territorial

Objetivo 2. Mejorar las capacidades y potencialidades de la ciudadania

Objetivo 3. Aumentar esperanzay la calidad de vida de la poblaciéon

Objetivo 4. Promover un medio ambiente sano y sostenible, y garantizar el acceso a
agua, suelo y aire seguro

Objetivo 5. Garantizar la soberania nacional, la paz y auspiciar la integracion
latinoamericana

Objetivo 6. Un trabajo estable, justo y digno
Objetivo 7. Recuperar y ampliar el espacio publico y de encuentro comun

Objetivo 8. Afirmar la identidad nacional y fortalecer las identidades diversas y la
interculturalidad

Objetivo 9. Fomentar el acceso a la justicia
Objetivo 10. Garantizar el acceso a participacion publica y politica
Objetivo 11. Establecer un sistema econémico solidario y sostenible

Objetivo 12. Reformar el Estado para el bienestar colectivo
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Una Nueva Estrategia Nacional de Desarrollo

El combate decidido a las fuentes de desigualdad econdmica y politica promueve una
sociedad plenamente libre, que se construye en una democracia radical, expresion de
la organizacion social fortalecida y de la plena realizacion de la ciudadania. El Estado
es el promotor de este proceso y el garante del ejercicio universal de los derechos
civiles, politicos, econémicos, sociales, culturales y ambientales, condicion ineludible
para anular las relaciones de dominacién, opresion o subordinacién entre personas y
para crear escenarios sociales y politicos que canalicen su emancipacion y
autorrealizacion.

El libre desarrollo de cada ciudadano es condicion necesaria para el libre desarrollo
del conjunto ‘ciudadania’. El objetivo de la estrategia de desarrollo es, entonces, la
expansion de las capacidades de todos los individuos para que puedan elegir
autbnomamente, de manera individual o asociada, sus objetivos vitales. El acceso a
niveles minimos de bienes y servicios no avala dicha expansién; es necesario distribuir
de forma igualitaria las condiciones de vida para potenciar la conversion del consumo
de bienes y servicios en auténticas capacidades humanas, a partir de las cuales se
realizaran los proyectos individuales.

Dado que este proceso se sustenta en el cumplimiento de los derechos humanos
universales, los ejes de una nueva estrategia de desarrollo humano no pueden
conducirse en base a politicas selectivas. En consecuencia, el objetivo de la
produccion y distribuciéon de bienes publicos supone universalizar las coberturas y
mejorar la calidad de las prestaciones, asi como el objetivo de la produccién de bienes
y servicios de mercado es mejorar la calidad de vida de los ciudadanos.

Es asi que las ocho estrategias generales, detalladas a continuacion para el logro de
los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo, conjugan las dimensiones social,
econdmica, cultural y politica, que constituyen la esencia de la vida de los seres
humanos en sociedad. El reto del desarrollo humano es cualitativamente superior al
reto del crecimiento econémico. Mientras el primero considera la plena realizacion de
ciudadanos, el segundo se limita a optimizar las condiciones de los mercados en que
se enfrentan consumidores y productores, es solo un subconjunto del conjunto
sociedad, mayor y mas complejo.

1. Desarrollo interno, inclusion social y competitividad real

El Estado garantiza la universalidad de los servicios publicos de educacién y salud, el
acceso a la vivienda, el trabajo productivo y reproductivo, el empleo digno para todas y
todos, el respeto a los territorios y sociedades indigenas en aislamiento voluntario, y
un ambiente sano y sostenible. También garantiza a toda la ciudadania el acceso a
activos productivos para organizar autbnomamente su propio trabajo y la formacion y
capacitacion permanente. Ademas, auspicia formas alternativas de organizacioén social
y econdmica, la consolidacion de asociaciones y cooperativas, apoya el trabajo para el
autoconsumo domeéstico y el acceso adecuado de la ciudadania a los bienes y
servicios producidos.

La dotacion de servicios publicos gratuitos y universales de educacion y salud, el
acceso a vivienda y la formacién y capacitacibn permanente son medios apropiados
para ampliar las capacidades de la ciudadania. El pleno ejercicio y desarrollo de estas
capacidades es posible a través de la generacién de empleo productivo, del apoyo
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decidido y permanente a las pequefias y medianas empresas, del acceso a recursos
productivos y de la promocién de organizaciones de economia solidaria (cooperativas
y otras asociaciones).

El acceso de los pequefios productores campesinos a activos productivos (tierra,
magquinaria, herramientas, fertilizantes, semillas calificadas y agua) constituye un factor
de desarrollo inclusivo y contribuye de manera directa a la seguridad alimentaria, a la
conservacion de la agro biodiversidad y al pleno ejercicio del derecho a producir y a
consumir alimentos sanos, adecuados y culturalmente apropiados.

Formas alternativas de organizacion y produccion econémica elevan los niveles de
ingreso de la poblacién rural y urbana marginal del pais, diversifican las fuentes de
ingreso y posibilitan una distribucién justa del valor agregado. En especial, proyectos
que integren sus objetivos productivos al acceso a servicios basicos, vivienda, salud,
educacién de calidad y mas oportunidades; sistemas de produccidn estratégicos
(combinando cultivos como el maiz, el cacao, el café, el arroz, carne y lacteos, las
hierbas y otros, junto con la ganaderia menor) que consideren, en el nivel regional, las
caracteristicas geogréficas, las vocaciones productivas y las necesidades basicas de
la poblacioén; el turismo sustentado en la diversidad cultural y ecoldgica, conducido por
comunidades y asociaciones populares; y los planes de vivienda social que proveen
una calidad de vida digna para todos los habitantes del pais.

La expansion de la demanda interna de bienes y servicios mediante programas y
proyectos de compras publicas para abastecer los programas de alimentacion y
educacioén del Estado, y para proveer de bienes y servicios a la administracién publica,
impulsan la produccion realizada en micro y pequefias empresas. De igual manera, la
organizacién de ferias gestionadas de forma participativa vincula directamente a
productores y consumidores, mejorando la distribucion del ingreso y la calidad de los
productos.

El Estado protege a los pueblos indigenas en aislamiento voluntario, garantizando sus
territorios, definiendo linderos y resolviendo conflictos limitrofes, para que sus
esfuerzos por conservar su heredad fisica y cultural no sean despilfarrados en
aventuras oportunistas. También sustenta el derecho a la consulta, para salvaguardar
la continuidad de los procesos sociales, culturales y naturales de esos pueblos.

Es fundamental para el desarrollo humano la inversion en ciencia y tecnologia,
enfocada a la satisfaccion directa o indirecta de las necesidades basicas, mediante el
apoyo a la produccién, la racionalizacién del consumo y el mejoramiento de la calidad
de vida de todas y todos los ecuatorianos, en un didlogo de saberes y cosmovisiones
gue respete las diversidades culturales, sociales, econémicas y geograficas.

Estos lineamientos de inclusidon socio-econémica y promocion de la diversidad
confirman la universalidad de los derechos humanos y promueven:

@ El incremento progresivo de la inversion social, concebida como recurso productivo
dinamizador del desarrollo.

@ La generacion de mecanismos juridicos que permitan la exigibilidad y plena
aplicacioén de los derechos.

@ |a reduccion de las brechas urbano-rurales y las disparidades inter e intra —
regionales.

@ |a creacion de empleo productivo y el reconocimiento del valor social y los valores
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éticos del trabajo (productivo y reproductivo), impulsado por el pleno acceso al
crédito, la asistencia técnica, la capacitacion y el acceso a mercados e
informacion.

¢ |a prioridad de los pueblos indigenas y afroecuatorianos, mujeres, nifias y nifios,
en la implementacion de programas de inclusién socio-econémica.

¢ |a gratuidad y universalidad de la educacion y la salud, asi como su mejoramiento
rapido y sustancial.

@ El desarrollo de las potencialidades humanas con respeto irrestricto a las
diferencias culturales y de género.

@ La consolidaciéon de un sistema de proteccién social universal, que incluya el
fortalecimiento de la seguridad social, del aseguramiento de salud, la proteccién a
mujeres y nifios y el derecho de la ciudadania a recibir transferencias monetarias
condicionadas.

El acceso universal a vivienda digna y la promocion de la calidad del habitat.

La investigacion en ciencia y tecnologia para aplicarla al desarrollo de la
agricultura, los tratamientos de salud, la productividad y competitividad, la
construccion de vivienda y mejoramiento del habitat y el conocimiento y saberes
ancestrales.

@ La supresion de toda forma de discriminacion, exclusion o subordinacion por
opcién sexual, género, raza, edad, situacion geografica, discapacidad o creencias.

@ E| fortalecimiento de las identidades y el reconocimiento de la diversidad como
parte sustancial de la generacién de capacidades y libertades humanas.

Esta vision del desarrollo humano requiere de una plataforma suficiente de crecimiento
economico, impulsado por ganancias continuas en productividad, bajo condiciones de
eficiencia social, econdmica y ambiental en el uso de los recursos. Una insercion
competitiva en el mercado mundial se basa en el desarrollo regional y local arménico,
gue integre politicas productivas, sociales y ambientales. Junto a la demanda externa,
la promocién de la demanda de los mercados internos expande las posibilidades de
crecimiento integral, reduce las brechas de productividad y contribuye a ampliar la
oferta de mejores productos con mayor incorporacion de valor agregado. En la medida
en que los mercados no se autorregulan, la correccion de sus imperfecciones
(informacién deficiente, tendencia a la monopolizacién, elevados costos de
transaccion, calidad de los productos) requiere una estructura institucional cooperativa,
independiente y técnica.

Para incrementar la produccién de bienes y servicios es necesario dar prioridad a la
apropiacion y reinversioén nacional del excedente econémico, racionalizar el uso de los
recursos, mejorar la productividad, diversificar los bienes y perfeccionar su calidad,
gestién empresarial (publica y privada) y actividades de autogestion mas eficaces e
ingresos dignos (expresados como salarios o como el resultado neto de la produccién
de comunidades o trabajadores asociados), sin desmejorar ningin otro factor
involucrado. Este proceso virtuoso requiere de mercados de factores, de bienes y de
servicios capaces de generar una adecuada distribucién y uso de los recursos.

La energia, el agua y los recursos naturales, dada su finitud, requieren usarse
responsable, democratica y racionalmente. De ser posible, los impactos ambientales,
provocados en los procesos productivos, deben imputarse a los costos de produccion,
pero si sus efectos son social o ecolégicamente destructivos, deben evitarse, a
cualquier costo econémico. La productividad del conjunto de la economia extendida a
una diversidad de sectores interdependientes, sujeta a sus limites fisicos y entendida
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como eficiencia social y no mero productivismo material, fundamenta un desarrollo
productivo soberano, arménico y amplio que constituye la base de la auténtica
competitividad.

Para corregir los desequilibrios sectoriales de productividad, provocados por el
crecimiento guiado por las exportaciones (que concentra la mejor dotacién de
capacidades humanas en los sectores transables), se requiere una estrategia de
capacitacion agresiva, continua y generalizada, dirigida a fortalecer y perfeccionar las
destrezas y habilidades de la fuerza de trabajo, en todas las ramas de actividad, en
especial en aquellas cuya capacidad de absorcion de empleos es mas importante
(agricultura, turismo, agroindustria y servicios). La mejor capacitacion de la fuerza de
trabajo hace mas facil mejorar los ingresos, lo que contribuye a mitigar algunos
aspectos secundarios de conflictividad social.

Los desequilibrios sectoriales también se combaten mediante programas y proyectos
de desarrollo local, sustentados en la consolidacién de cadenas productivas, definidas
a partir de acuerdos entre las asociaciones, comunidades, cooperativas y personas
involucrados en ellas. La cogestién, el apoyo financiero, tecnolégico y politico y la
organizacion de los mercados que articulan esas cadenas constituyen objetivos
prioritarios de atencion del Estado.

El mercado es un mecanismo de asignacion de recursos que puede, bajo relaciones
de fuerza desfavorables para las mayorias, constituirse en medio de ganancia de unos
pocos. Pero también puede ser un instrumento para la consecucion del desarrollo
humano articulandose, en una estructura institucional cooperativa, a la obtencién de
los objetivos de desarrollo propuestos. Este es el caso, por ejemplo, de la promocién
estatal de sistemas de compras publicas para el cumplimiento de sus politicas sociales
y de sus funciones basicas, lo que al mismo tiempo contribuye a dinamizar la demanda
interna. Desde el lado de la oferta, los sistemas productivos asi dinamizados ayudaran
a revertir la exclusion econdmica que afecta a importantes regiones del pais.

Es funcién del Estado mantener y expandir un sistema de transporte, puertos y
aeropuertos eficiente y competitivo, que integre los circuitos comerciales internos y
facilite la exportacion de bienes desde todas las regiones del pais. También es su
responsabilidad la provision de servicios aduaneros Aagiles y transparentes, que
faciliten al menor costo las actividades de exportacién e importacién, mejoren el
control de los flujos comerciales y la potestad arancelaria y supriman el contrabando.

Un proceso de desarrollo ético repudia las conductas rentistas, articuladas alrededor
de las rentas y bienes publicos, en especial las relacionadas con el uso de la energia 'y
con los recursos provenientes del petréleo. La autoridad publica tiene la obligacién de
corregirlas mediante la aplicacion de normas redactadas por entidades de control
independientes y profesionales. De la misma manera, los productores de bienes y
servicios deben demandar el combate frontal a la corrupcion y al contrabando, para
alentar una competencia franca vy leal.

El nuevo impulso a la productividad integra las estrategias sociales, econémicas y
productivas a las ambientales y de sustentabilidad del patrimonio natural. Las politicas
de fomento productivo abarcan consideraciones ambientales y su diversificacion
incluye el fomento de actividades alternativas a la extraccion o uso tradicional de los
recursos haturales, como el turismo sostenible en areas protegidas y el turismo
comunitario, actividades con gran demanda de empleo y amplios encadenamientos
intersectoriales.
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La estrategia de incremento de productividad y competitividad comprende:

@ Establecer un mercado laboral equitativo y solidario, con mano de obra capacitada
que se inserte en estructuras de produccion socialmente eficientes.

@ Facilitar la inversion productiva mediante la democratizacion de las relaciones de
propiedad y produccion y un sistema financiero empleado en la asignacion de
recursos de capital desde sectores con capacidad de ahorro hacia sectores que lo
demanden, en condiciones igualitarias y competitivas.

¢ Fijar una politica de ciencia y tecnoldgica concertada con los actores productivos
dentro de un plan prospectivo que tenga en cuenta los plazos del cambio estructural
y que evite que la produccién de conocimientos se articule solo a la resolucion de
problemas inmediatos.

@ Mejorar y ampliar la infraestructura de transporte, almacenamiento, puertos y
aeropuertos e intervenir en la fijacion de tarifas y subsidios cruzados cuando sea
necesario, para asegurar la equidad o contrarrestar practicas monopélicas.

@ Establecer una politica energética, definida para un horizonte de largo plazo.

¢ Proponer una politica de tecnologias de informacién y conocimiento capaz de
dinamizar las actividades productivas, ampliar y facilitar el comercio interno e
internacional y capacitar a todos los agentes del mercado.

@ Instaurar una politica comercial definida a partir de las necesidades de desarrollo de
lo local, para integrar los circuitos econdmicos internos, de forma que constituyan el
soporte para la insercion del pais con los mercados internacionales.

¢ Modernizar las aduanas, puertos y aeropuertos en coordinacion con los gobiernos
seccionales.

¢ Especializar la administracion de justicia y consolidar normas y procedimientos para
erradicar la corrupcién en todas sus dimensiones.

2. Relaciones internacionales soberanas e insercién inteligente y activa en el
mercado mundial.

El desarrollo endégeno requiere una politica exterior soberana ejercida mediante
politicas internacionales comerciales y financieras pragmaticas, de apoyo al desarrollo
territorial armoénico del pais. Para ello, promueve el multilateralismo y la negociacion
en bloque y rechaza las concesiones unilaterales no negociadas. Para el Ecuador son
prioritarias las negociaciones internacionales en temas de medio ambiente y cambio
climatico, la necesidad de negociar compensaciones con los paises industrializados
debido a los efectos causados en el ambiente, el establecimiento de mecanismos
globales para el pago de la deuda ecoldgica y el fomento de una visién responsable de
alcance mundial para la gestion de los recursos hidricos, con base en convenios y
acuerdos regionales y mundiales.

La integracion subregional y el fortalecimiento de los mercados sur—sur se consideran
prioritarios. La politica comercial externa busca una insercion inteligente en los
mercados mundiales y se subordinada a la estrategia de desarrollo productivo interno
del pais. Para promover el crecimiento econémico, la politica comercial debe apoyar el
mejoramiento de la productividad a nivel nacional, la creaciébn de encadenamientos
productivos, el aprovechamiento de economias de escala y la reduccién de las
desigualdades internas del pais.

La politica comercial constituye elemento primordial de coordinacién intersectorial y
territorial para facilitar acuerdos entre el Estado, empresarios, trabajadores, pequefios
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productores urbanos y campesinos, asociaciones, cooperativas y otras formas de
organizacion econémica privada o colectiva. También es un mecanismo idoneo para la
promocién de sectores estratégicos, en funcién de sus capacidades actuales y
potenciales. El Estado evitara la creacidn de enclaves bajo control extranjero.

El ejercicio activo de la politica comercial (tal como lo hacen los paises
industrializados) es un instrumento de cambio del patron de especializacion productiva
y exportadora del pais, para diversificar los mercados y la gama de productos
exportados. Se entiende que la liberalizacién comercial unilateral no es beneficiosa
cuando se comercia principalmente con paises que tienen estructuras productivas muy
diferentes a la ecuatoriana. La politica comercial activa debe aprovechar las
posibilidades que actualmente ofrece la normativa internacional de la Organizacion
Mundial de Comercio mediante el uso de subsidios, aranceles selectivos, promocion
de exportaciones, etc.

La politica de propiedad intelectual se vincula a la politica de ciencia, tecnologia e
investigacion aplicada, asi como a las estrategias de sustentabilidad ambiental, de
conservacion y aprovechamiento de la dotacion de recursos de biodiversidad.

Los flujos financieros internacionales y la banca extranjera también se entienden
subordinados a la estrategia de desarrollo y a la politica comercial y son instrumentos
para acelerar el desarrollo productivo. Se promueve el ingreso de capitales cuando se
los destina a la inversion y al financiamiento de iniciativas productivas de largo plazo.
Los controles de capitales son mecanismos apropiados para reducir la especulacion y
el riesgo de crisis bancarias, financieras y de moneda, asi como para controlar el
endeudamiento privado, favoreciendo al sector financiero local en su relacion con los
sectores productivos estratégicos.

La inversidon extranjera directa es alentada como canal de transferencia de tecnologia
y conocimiento en sectores clave y se la promueve por medio de la politica comercial,
como soporte para la innovacion doméstica. Se alienta la cooperacion internacional
para acelerar los cambios sociales, econdémicos y politicos, considerados
indispensables para alcanzar los objetivos del desarrollo.

3. Diversificaciéon productiva

El proceso de desarrollo humano inclusivo requiere mayores niveles de valor
agregado, con el fin de incrementar el ingreso generado a partir de la explotacion de
bienes primarios, de la produccion de bienes agricolas susceptibles de transformacion
en la industria agroalimentaria, de la producciéon de bienes intermedios y de la
produccién de bienes y servicios de alta tecnologia.

Se considera prioritaria la recuperacién de la capacidad instalada de la empresa
estatal de refinacion de petroleo, asi como la nueva inversion de alta tecnologia para
procesar crudos pesados y con mayor contenido de azufre. El horizonte de estas
inversiones no es el determinado por la relacién entre yacimientos probados y tasa de
explotacion, sino el de un proceso de desarrollo de largo plazo para un pais
postpetrolero, que seguira requiriendo ese tipo de energia. Esta decision aliviara, al
mismo tiempo, las extremas presiones sobre la cuenta corriente de la balanza de
pagos, a las que ha conducido la carencia de politicas industriales.

Para articular las ramas extractivas al proceso de desarrollo humano incluyente se
evitara su natural tendencia a operar como enclaves desvinculados del resto de la
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economia y los efectos negativos que comprometen la sustentabilidad ambiental. Los
promisorios emprendimientos mineros del pais deben respetar estos criterios. Los
encadenamientos fiscales no garantizan auténtica inclusion social y la determinacion
de los estandares ambientales debe considerar la opinion de las comunidades locales.

Los esfuerzos del Estado, coordinados con los de los pequefios y medianos
productores, se canalizan a contrarrestar la re-primarizacion de la economia,
diversificando la oferta de bienes y servicios que incorporen mas valor agregado. Con
este propoésito, se fomentard la industria quimica productora de medicamentos
genéricos, el turismo y el ecoturismo comunitario, como alternativa para exportar
conservacion y se reconstituira la industria petroquimica y otras ramas estratégicas.
Estos esfuerzos deben, en general, consolidar una remozada y practica politica de
industrializacién sustitutiva, planificada como mecanismo para expandir la demanda de
empleo y fortalecer la cuenta corriente de la balanza de pagos.

El conjunto de factores climaticos y naturales que favorecen el medio fisico
ecuatoriano constituye la plataforma ideal para proyectar una industria alimentaria
altamente competitiva e incluyente, capaz de regenerar el tejido social perdido en las
dltimas décadas y de intensificar la demanda de empleo, no como un intento de
replicar procesos industriales propios del Norte, sino como la base para una insercién
inteligente en los mercados mundiales. Esto requiere una estrategia de financiamiento
de largo plazo, inversion en ciencia y tecnologia, capacitacion de la fuerza de trabajo,
concertacion de cadenas de valor, determinacion de estandares minimos sanitarios y
fitosanitarios, normas de calidad, apoyo publico para la apertura de mercados,
asociatividad, para generar economias de escala y control de empresas interesadas
en restringir la competencia. La soberania alimentaria implica tanto la seguridad
alimentaria, que considera la produccion para el autoconsumo de las regiones, aun a
costos superiores (segmentacion de mercados), la definicibn estratégica de las
tecnologias y productos para atender la demanda nacional y el interés de exportar con
ventajas para el pais sin expoliar los recursos naturales no renovables.

Las necesidades de aumentar la demanda de empleo y de diversificar la oferta
exportable de bienes y servicios pueden conjugarse en la promocién de industrias de
bienes intermedios, que permiten una mayor captura de valor agregado, a base de
tecnologias de mas facil asimilacion en una economia con severos problemas de
competitividad. También es posible revertir la desindustrializacion promocionando la
oferta de bienes y servicios en actividades que incorporan importantes componentes
de alta tecnologia, como la farmacéutica, la bioquimica y la industria del software, que
presentan ventajas comparativas estéticas y dinamicas, que pueden impulsarse a
partir de programas de proteccion exigentes, definidos para el largo plazo.

4. Integracion territorial y desarrollo rural

El desafio del desarrollo territorial es procurar un avance equilibrado y sostenible de
todas las regiones del pais, para mejorar las condiciones de vida de toda la poblacion,
redistribuir la riqgueza y potenciar la construccién de ciudadania, marco general de
referencia de las decisiones y acciones con efectos territoriales importantes de las
instancias publicas y de la ciudadania.

El desarrollo territorial (entendido como proceso continuo) requiere planificarse técnica
y participativamente, con el propésito de alcanzar el equilibrio entre las unidades
territoriales subnacionales. Se basa en los principios de coordinacion, concurrencia,
complementariedad, subsidiariedad, descentralizacion y productividad. Su gestion
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privilegia la equidad y la inclusién, la sustentabilidad ecolégica y la estabilidad
econOmica, la precaucién y la prevencion, la transparencia, la solidaridad y la
corresponsabilidad.

En su dimension territorial, el desarrollo procura el paulatino equilibrio entre regiones,
con el objetivo de lograr un crecimiento mejor repartido geograficamente entre las
provincias y localidades, asi como entre las areas urbanas y las rurales. Este depende,
en lo fundamental, de cuatro factores:

¢ Reorganizacion administrativa para consolidar una estructura policéntrica a partir
de regiones.
Definicién coordinada de las funciones publicas en cada nivel de gobierno.

¢ Consolidacion de las autoridades publicas, en los niveles subnacionales, en
funcién del desarrollo regional y de la planificacion territorial del nivel nacional.

¢ Planificacion integral de largo plazo, de todos los aspectos (sociales, econémicos,
administrativos y ambientales) considerados relevantes.

@ Establecimiento de una agenda de productividad y competitividad capaz de
equilibrar y dinamizar las relaciones de intercambio productivo, social y econémico
entre regiones.

Esto requiere concretar un acuerdo de alcance nacional para conformar regiones
capaces de aprovechar economias de escala, mejorar la cobertura de infraestructura y
servicios, ejecutar proyectos comunes de infraestructura y equipamiento, consolidar
subsistemas de centros urbanos coordinados que faciliten el reordenamiento regional
del pais y mejorar la estructura y gestibn administrativa, la productividad y la
participacién politica del nivel parlamentario articulada en forma eficiente al territorio.

Esta nueva ordenacion territorial se consolidard a partir de tres propuestas
fundamentales de politica:

@ Desarrollo de un sistema equilibrado y policéntrico de ciudades y de nuevas
relaciones funcionales entre campo y ciudad.

¢ Garantia de acceso equivalente a la dotacién de infraestructura, servicios publicos
y conocimiento.

@ Gestion racional, responsable y protectiva de la naturaleza, de los recursos
productivos y del patrimonio cultural.

Los objetivos de la estrategia territorial regiran en todas las actividades promovidas
desde la esfera publica. El nivel nacional fortalecera los niveles intermedios para
convertirlos en actores capaces de generar el desarrollo endégeno de sus territorios.

La combinacion de los objetivos de desarrollo, equilibrio y conservacion en los
diferentes territorios del pais fundamenta un desarrollo equilibrado y sostenible en el
ambito nacional. Este reto supone reforzar las zonas estructuralmente mas débiles e
impulsar en ellas mejores condiciones de vida y de trabajo. En este proceso, los
centros urbanos ya consolidados podran integrarse con una mejor base social en los
procesos de globalizacion del capital.
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5. Sustentabilidad del patrimonio natural

El medio fisico en el que se desenvuelven las actividades econdmicas, sociales y
culturales ya no es ese medio con horizonte infinito, supuesto por los planificadores del
crecimiento de mediados del siglo XX. Hoy el objetivo del desarrollo -el mejoramiento
continuo de la calidad de vida- implica respetar el patrimonio natural, gestionar
estratégicamente los recursos naturales y mejorar la planificacion ambiental de los
centros urbanos. Todo esto constituye una nueva ética de desarrollo y sustenta el
principio de justicia intergeneracional.

Los espacios de proteccion y conservacion establecidos por el Estado estan sujetos a
multiples presiones sociales y requieren consolidarse aplicando programas y proyectos
de biodiversidad que aseguren su viabilidad y la integralidad de los ecosistemas. La
incorporacién del patrimonio natural a la planificacion nacional, regional y local
necesita mejorar la capacidad de planificacién del Estado para el uso del espacio.

Las actividades de extraccion de petréleo, mineria, pesca, forestales y también la
industria y la agricultura, deben someterse al control y fiscalizacion ambientales del
Estado. Esto supone la recuperacion de la autoridad publica y el fortalecimiento de las
instituciones en sus ambitos administrativos locales para gestionar los recursos
ambientales, elaborar y aplicar politicas y estrategias. La compleja, fragmentada y
superpuesta gestion de competencias, para el manejo de los recursos naturales de las
instancias publicas, puede convalecer creando una entidad de caracter nacional
encargada del cumplimiento de los programas y proyectos, de las normas y
estandares ambientales y del control y fiscalizacidén de los recursos naturales.

Nuevas instituciones facilitaran la regulacion de la bioseguridad (incluidos el control de
organismos genéticamente modificados y la introduccién de especies exoticas), el
acceso a los recursos genéticos y la proteccion de los conocimientos tradicionales de
los pueblos indigenas, afroecuatorianos y otras comunidades locales.

El agua es un bien publico cuyo uso, calidad y conservacion competen al Estado,
quien puede otorgar derechos de usufructo o descentralizar la gestion sin por eso
renunciar a su responsabilidad de custodio de las fuentes y de su uso racional. Es su
obligacion asegurar la planificacion de este recurso, garantizar sus condiciones
sanitarias y su aptitud para el consumo en todos los hogares del pais, ampliar la
superficie agricola regada y disefar instrumentos y modelos de regulacién para
conservarlo y para certificar su calidad. Esto demanda mejorar la coordinaciéon entre
autoridades locales y nacionales encargadas de los recursos hidricos, de su
distribucion, manejo para consumo humano y saneamiento, en un proceso racional de
descentralizacién. Todo lo cual supone un marco legal e institucional coherente para
fortalecer el rol regulador de la autoridad hidrica nacional.

Es necesario fijar limites a la deforestacién, fomentando actividades alternativas
sustentables, vinculadas a los mercados externos, internos y locales, y aplicando
instrumentos de control con el apoyo de las comunidades locales afectadas, bajo los
principios de sostenibilidad de la produccion, mantenimiento de la cobertura boscosa,
conservacion de la biodiversidad, corresponsabilidad y reduccion de los impactos
ambientales y sociales negativos. La valoracion de los bosques nativos y plantaciones
forestales contribuye a su manejo sustentable, asi como la modernizacion de las
instituciones y el marco legal, la capacitacion de todos los involucrados y la dotacién
de financiamiento suficiente para la operacién del sistema.
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La participacion de las poblaciones rurales, de los pueblos y nacionalidades indigenas
y afroecuatorianas en los procesos de toma de decisiones y de planificacion, ejecucién
y seguimiento de programas forestales y de conservacion es factor de inclusién social
y de corresponsabilidad impostergable.

La economia extractiva, organizada por empresas enfocadas a la ganancia ilimitada,
con frecuencia olvida sus responsabilidades ambientales. Sus concesiones y
operacion deben enmarcarse en una regulacion efectiva, superior al requisito formal
del licenciamiento, capaz de mitigar los impactos ambientales y de conciliar las
necesidades sociales con las responsabilidades ambientales, econ6micas y culturales
involucradas. El desarrollo local exige proyectos eficientes a base de energias
renovables.

Las proporciones que ha alcanzado el cambio climatico ya son suficientes como para
monitorearlo y gestionar con la mayor prudencia sus efectos sociales, econémicos y
ambientales. Las politicas publicas deben influir en las conductas de la ciudadania y
en sus formas de organizacién productiva para modificar la tendencia de dicho cambio.
La gestion del riesgo requiere fortalecerse mediante una defensa civil técnica.

El derecho a preservar la riqueza natural y cultural es superior a las necesidades de
crecimiento econémico. El impacto de las actividades productivas, realizadas en zonas
fragiles del patrimonio natural, exige regulaciones mas eficaces. Las instancias locales
y seccionales demandan mas capacidades para monitorear efectivamente actividades
potencialmente nocivas para el ambiente y la conservacién de la biodiversidad, y para
realizar auditorias y evaluaciones de impacto ambiental de los proyectos de desarrollo
industrial y energético, sobre todo en los sectores petrolero, minero, pesquero y
forestal.

La calidad de la planificacion ambiental de los centros urbanos es deficiente y
heterogénea. Es preciso mejorarla en coordinacion con los municipios, para promover
acciones de descontaminacion atmosférica y de recuperacion de la calidad del aire. Y
para definir politicas generales y perfeccionar normas de manejo de emisiones y
residuos soélidos y liquidos (domiciliarios e industriales), de caracter preventivo y
cautelar, de acuerdo a objetivos de calidad. La preservacion del paisaje y la calidad de
vida de los asentamientos humanos, sobre todo en areas periféricas y en zonas de
riesgo, requieren de normas coordinadas entre los distintos niveles de gobierno.

6. Estado con capacidades efectivas de planificacion, regulacion y gestidn

El desarrollo equilibrado e inclusivo del Ecuador demanda un Estado con un régimen
equitativo de competencias territoriales (descentralizadas y autonomas), capaz de
constituir un sistema en el que la organizacion del territorio se complemente con los
procesos econdmicos, sociales y ambientales planificados para un horizonte de largo
plazo.

Para superar las limitaciones de los planes sectoriales, originados en la oferta
ministerial de acciones e intervenciones no integradas y coordinar las politicas
publicas, se constituye el Sistema Nacional de Planificacion. El eje de su
implementacién es el gobierno central, con la participacion vinculante de los gobiernos
seccionales. Su concepcién sistémica, prospectiva y vinculante es la base de la
articulacion de los diferentes actores del desarrollo: movimientos colectivos,
comunidades étnicas, corporaciones de propietarios y trabajadores, organizaciones no
gubernamentales, agencias internacionales y grupos econémicos.
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El Sistema Nacional de Planificacién se expresa y concreta en planes nacionales que
enfatizan la importancia de la inversion publica para el pleno desarrollo de las
capacidades humanas, sin desatender la inversion en capital fisico, en energia y en
conectividad. Esta nueva escala de prioridades se inscribe en el cambio de patrones
distributivos, indispensables para cumplir los propésitos de ampliacién de las
capacidades y libertades de la ciudadania; en la necesidad de corregir las
desigualdades de ingreso y de acceso a los servicios publicos y activos nacionales; y
en el respeto a los limites determinados por la sustentabilidad ambiental.

Luego de las agudas crisis, ocurridas durante la década final del siglo XX, se han
consolidado varios consensos minimos para sostener el crecimiento econémico. Sin
embargo, esto no es suficiente para impulsar el desarrollo humano. Una nueva forma
de regulacién de los mercados de bienes, servicios, financieros y del comercio interno
y exterior se hace imperativa, asi como una autoridad publica con capacidades
suficientes para ejecutar los programas sociales de redistribucion del ingreso, de
acuerdo a politicas de ingresos y gastos equitativa e incluyente.

Los mercados no se autorregulan. Un ambiente de negocios seguro, agil y competitivo
se desarrolla en una estructura institucional fluida y transparente, disefiada para
atenuar la incertidumbre que enfrenta toda empresa productiva. Entidades autbnomas
y técnicas de regulacion, estandarizacion, informacion y control reducen los costos de
transaccién, democratizan el uso de la informacién y definen normas para controlar
practicas contrarias a la competencia.

La recuperacion de la capacidad reguladora del Estado supone una Funcién Judicial
independiente, autbnoma y eficaz, comprometida con los valores fundamentales del
desarrollo humano y organizada a partir de la nocién de acceso universal al derecho a
la justicia. Ademas, un sistema de administracion de justicia independiente y técnico
consolida la seguridad juridica y reduce los costos transaccionales, sometiendo la
incertidumbre y afirmando el cumplimiento de los contratos.

La estabilidad macroecondmica es fundamental para dar seguridad a la vida cotidiana,
para dotar de referentes minimos de certidumbre en la toma de decisiones (de
inversion, endeudamiento, produccion, consumo, capacitaciéon y aprendizaje) y, en
general, para ampliar las capacidades de la ciudadania. Esta se entiende, en el corto
plazo, como estabilidad de precios, prudencia y disciplina fiscal y viabilidad de la
balanza de pagos. Pero también comprende otros equilibrios del sector real de la
economia, en especial, el empleo de la fuerza de trabajo y la inversion en capacidades
humanas y capital fisico. Ademas abarca, en el largo plazo, la sustentabilidad basada
en la renovacion y en los equilibrios de los sistemas naturales. Los objetivos del
desarrollo humano demandan ampliar la nocion de estabilidad a todos estos factores.

El poder econdémico no puede ser contrabalanceado Unicamente desde la sociedad
civil. Para que la asignacion de recursos asuma una tendencia mas democratica es
necesario ampliar la capacidad de regulacion estatal de la economia. Esto requiere un
conjunto de intervenciones orientadas a regular el mercado de trabajo y la calidad de
la produccién, a asegurar las mejores condiciones de salud y seguridad de los
trabajadores, a controlar el deterioro ambiental, a evitar los monopolios y a estimular la
competitividad. El referente crucial de dicha orientacion es la expresion cabal de las
necesidades de la sociedad civil en las actividades reguladoras del Estado.

El factor fundamental de la economia es el trabajo. La paz social se sustenta en
remuneraciones justas, apoyadas por politicas de empleo que incorporen a la fijacion
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de salarios minimos la eliminacion de cualquier forma de trabajo precario, la
universalizacion de la seguridad social y programas de capacitacion vitalicios para
mejorar la productividad. El Estado alienta la sindicalizaciéon laboral y su libre ejercicio
cuando no afecte al patrimonio de la nacion o a la calidad de los servicios que esta
obligado a prestar. La insuficiencia dinamica de la inversion privada y publica hace
necesario contrarrestar la exclusiébn social y las practicas laborales precarias
resultantes de la desregulacion del mercado de trabajo mediante el auspicio publico de
formas alternativas de organizacion productiva, como la economia social y solidaria y,
en particular, el cooperativismo.

Por no transarse en el mercado, el trabajo reproductivo en el hogar, vital para el
funcionamiento de todo sistema econdmico, ha sido invisibilizado por los modos
predominantes de produccion; es necesario reconocerlo y garantizar los derechos a él
asociados para cumplir el principio de equidad.

La produccion competitiva de bienes y servicios exige incrementar su calidad mediante
ganancias en productividad. ElI buen gobierno corporativo incrementa dicha
productividad, enmarcado en normas de calidad aceptadas internacionalmente o
definidas internamente y en una legislacion societaria transparente y agil, que fije las
condiciones minimas de ingreso y salida de los mercados, el estatuto de las minorias
societarias, facilidades para la inversion accionaria abierta, la profesionalizacion de la
gestion empresarial, el tratamiento al capital extranjero, la responsabilidad societaria y
las obligaciones fiscales, ambientales y de prestacion de informacion veraz, oportuna y
transparente. En particular, la productividad empresarial se beneficia con normas de
competencia y control de practicas monopdlicas.

El crecimiento de la economia depende crucialmente de la tasa de inversiéon
productiva, que a su vez es sensible a las condiciones del mercado financiero y de la
seguridad juridica. Tanto como el afan de lucro de sus propietarios, el sistema
financiero debe cumplir su rol social fundamental: fomentar el ahorro y asignar
eficientemente el crédito, para promover con equidad la expansion de la capacidad
productiva. Las limitaciones de la banca comercial deben suplirse reconstituyendo las
capacidades del sistema financiero publico, ampliando el campo de accién del
mercado bursatil e incorporando el ahorro de largo plazo de la seguridad social a la
oferta de recursos financieros destinados a la inversion. El financiamiento debe
considerar prioritariamente mecanismos de acceso al crédito para las pequefias y
medianas empresas, mediante sistemas de finanzas solidarias que provean soluciones
integrales para la produccion familiar o comunitaria y para las organizaciones
econdmicas que incorporan en sus proyectos componentes sociales.

Existen areas estratégicas para potenciar el crecimiento econémico que sustenta el
desarrollo humano (energia, petréleo, telecomunicaciones, ciencia y tecnologia,
mineria, agua y desarrollo rural), de especial atencion por parte del Estado. Para
gestionarlas se consolidaran, mediante una ley, las empresas publicas que se
consideren necesarias, capaces de administrar los recursos estratégicos de
competencia del Estado, en forma independiente, rentable, transparente y sustentable,
de acuerdo a los objetivos propuestos.

Este nuevo modelo de Estado se orienta al logro de resultados, al mejoramiento de la
eficiencia y eficacia de las politicas publicas, a la simplificacion y transparentacion de
los procedimientos, al mejoramiento de los servicios publicos, al combate contra la
corrupcién y a la recuperacion de la potestad publica.
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Esto implica reorganizar el territorio nacional mediante una nueva division politica
administrativa, catalizadora de los procesos de descentralizacion y desconcentracion,
concebidos como medios para transferir las atribuciones y funciones del gobierno
central a los gobiernos intermedios y locales, de acuerdo a sus posibilidades reales de
asumir nuevas gestiones, administrar recursos y rendir cuentas a los ciudadanos. Esta
transformacién se desarrollara en un proceso de mediano y largo plazos que finalizara
en la constitucién de regiones autbnomas, capaces de asumir cada vez mayores
atribuciones y funciones.

La nueva division politica resultante implica mayor proximidad de los ciudadanos a sus
gobiernos, mas opciones para expresar la voluntad publica frente a ellos y mejores
condiciones para exigir cuentas. Ademas, vencer la pobreza y las desigualdades
sociales y territoriales y lograr el bienestar de la ciudadania es factor fundamental en el
cambio hacia un modelo de Estado descentralizado en lo administrativo y fiscal, con
autonomia regional, indispensable para alcanzar plenamente los objetivos colectivos
del desarrollo humano.

7. Democratizacién econémicay protagonismo social

Las necesidades y demandas de la ciudadania orientan el desenvolvimiento del
Estado y del mercado para alcanzar los objetivos del desarrollo humano. La sociedad
civil organizada debe encauzar las actividades econémicas y la distribucién, uso y
control de los bienes y servicios publicos. Esto demanda canales institucionales que
permitan a las asociaciones y a los individuos incrementar su protagonismo y poder de
decision sobre los procesos politicos y sobre los criterios para orientar la produccién y
la distribucion de la riqueza social. Lo que marca distancias con los modelos estatistas
y librecambistas de crecimiento y desarrollo humano.

Una sociedad civil activa y vigorosa requiere dinamizar sus formas de organizaciéon
colectiva voluntaria a partir de redes sociales, asociaciones, movimientos sociales,
cooperativas, etc., para incrementar su poder social e incidir efectivamente en la
organizacion de la produccion y en la asignacién de los recursos colectivos.

El fortalecimiento de la sociedad civil implica alentar a sus organizaciones a ejercer
mayor control de las acciones estatales que condicionan la actividad econdémica, y
también a incrementar sus margenes de maniobra e incidencia, directa e indirecta,
sobre el poder econdmico. Una sociedad civil fortalecida por la promocion de la
asociatividad cimienta poderes sociales autonomos, capaces de balancear los poderes
facticos y de construir una sociedad sin exclusiones. Mas y mejores formas
asociativas, en los diversos ambitos de vida, con un sano equilibrio de lo comunitario
social con lo individual y fragmentario, fundamentan una nueva forma de Estado y
nuevas estructuras de mercado en las que actores colectivos autbnomos e informados
profundizan y amplian la democracia y generan poder social.

El primer factor para dinamizar el poder social es la democratizacion radical del
Estado, que al mismo tiempo contrarresta la enorme influencia en las principales
decisiones estatales de los grandes grupos de poder econdmico. Esta influencia ha
desviado los fines de la actividad econdmica hacia la satisfaccion de los imperativos
de acumulacion del capital, olvidando la satisfaccion de las necesidades humanas. En
las sociedades modernas la democratizacion radical del Estado se constituye en un fin
en si mismo, tanto como en un proceso para que la prestacion de bienes y servicios
publicos y las pautas para la redistribucion de la riqueza sean orientadas por la
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sociedad civil. Esta es la razén por la cual los servicios publicos deben ser
democratizados, no privatizados.

Para precisar las preferencias publicas son relevantes disefios institucionales de
democracia participativa innovadores. Los presupuestos participativos permiten
mejorar la eficiencia de los servicios publicos, orientar el gasto estatal hacia los
sectores menos favorecidos y lograr el control y la rendiciébn de cuentas de las
instituciones democréticas. A la hora de decidir sobre el uso y la orientacion de los
recursos publicos, el protagonismo de las organizaciones de la sociedad civil y de los
ciudadanos movilizados dota de contenidos reales a la democracia.

Una amplia colaboracidon entre agencias estatales y asociaciones sociales, en diversos
tipos de actividades gubernamentales, ademas del fortalecimiento de los mecanismos
de democracia representativa y de la promocion de nuevas formas de control y
veedurias sociales, complementa el proceso de democratizacion de la regulacién
estatal. Esta colaboracién se puede expresar como pactos corporativos entre el
Estado, las asociaciones patronales y las de trabajadores, con el fin de acordar
diversas formas de regulacion salarial y de fijar, bajo ciertos niveles de consenso,
condiciones de trabajo adecuadas en sectores especificos de la economia.

Estos esquemas de colaboracién pueden extenderse para gestionar otros aspectos de
la vida social, como los problemas ambientales, el uso de los recursos naturales, el
funcionamiento de los servicios publicos de salud y educacion, de forma que las
diversas instancias organizadas de la sociedad civil y el Estado puedan regular
conjuntamente el uso y la asignacion de los recursos colectivos. Se trata de promover
el funcionamiento de redes publicas mixtas (donde interactian actores publicos y
privados) y mecanismos de democracia asociativa para la gestion gubernamental.

Las redes y mecanismos de democracia asociativa deben asegurar que las instancias
sociales representen a la sociedad civil y que las decisiones emanadas de ellas sean
ampliamente deliberadas, transparentadas y sometidas al control social de otros
actores sociales y politicos. Desprivatizar al Estado implica que los consejos y
directorios, con representacion social y alta incidencia en la gestion publica, sean
efectivamente pluralistas, incluyentes y democraticos en su composicién y
funcionamiento. No se trata de restar poder a los grupos sociales organizados, sino de
encauzarlo para que su funcionamiento constituya, efectivamente, un instrumento de
participacién ciudadana democratica y de incidencia colectiva en la vida econdmica.

La regulacion democrética de la actividad econémica también se beneficia con una
mayor participacion colectiva de trabajadores, usuarios y consumidores en la
regulacién de las condiciones de trabajo y en el control de calidad de los servicios y
bienes producidos por las empresas. Esto genera nuevas reglas sociales para
incrementar los niveles de participacion y de decision de los trabajadores en los
consejos de administracién de las empresas, para incluir a empleados y clientes en
eso0s consejos y para fomentar el control de las actividades empresariales por parte de
los movimientos sociales, que promueven el respeto a los derechos laborales y de los
consumidores. Esto exige fortalecer los procesos de organizacién colectiva de los
trabajadores -venidos a menos con la flexibilizacion laboral- y de los ciudadanos en
tanto usuarios y consumidores.

Para vigorizar el poder de la sociedad civil organizada también se promueve el
fortalecimiento de la economia social o solidaria, mediante la participacion directa de
asociaciones de la sociedad civil en la organizacion de diversos aspectos de la
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actividad econ6mica. La economia social se caracteriza por buscar, prioritariamente, la
satisfaccion de las necesidades humanas y no la maximizacién de las ganancias.
Promover la economia social implica que el Estado financie determinados tipos de
producciones socialmente organizadas (asociaciones artisticas, cooperativas de
comercio justo, redes de cuidado a ancianos, nifos, etc.), con el fin de que la gente
que trabaja en tales circuitos alcance niveles de vida adecuados.

Las privaciones econdmicas y materiales con las que subsiste gran parte de la
ciudadania constituyen limites severos para la estrategia de fortalecimiento del poder
social. La organizacion de este poder exige a cada ciudadano una minima dedicacion
temporal que, muchas veces, no puede ser satisfecha por imperativos de subsistencia.
Ademds, la escasez de recursos empuja a muchas organizaciones sociales a
establecer clientelas con instancias politicas o estatales, o a instaurar nexos de
dependencia con la beneficencia privada o con grupos financiados desde el exterior.
Esto resta autonomia organizativa a los actores colectivos, por lo que es necesario
establecer una renta basica no condicionada o un ingreso ciudadano universal,
compatible con el principio igualitario de la justicia social que constituye la base para el
empoderamiento efectivo de la sociedad civil.

8.Garantia de Derechos

El Estado ecuatoriano promueve el ejercicio de la plena ciudadania, entendida como la
garantia integral de los derechos civiles, politicos, econdmicos, sociales, culturales y
colectivos, asi como la pertenencia a una comunidad politica y la exigencia de
responsabilidades ciudadanas.

Un pais que busca garantizar la ciudadania plena incorpora, amplia y radicaliza los
derechos intrinsecos a ella, fundamentados en el caracter laico del Estado. Esto
supone la existencia de un sistema de educacion publica que promueva valores como
el respeto, la tolerancia, el reconocimiento de la diversidad y la diferencia y garantias
para ejercer la libertad de conciencia y de culto. La plena ciudadania también supone
verdadera equidad de género, garantia de los derechos sexuales y reproductivos,
libres de cualquier discriminacién, coercién o violencia.

La ciudadania amplia y activa solo es posible en el marco de una democracia radical,
donde las leyes y la Constitucién privilegian el protagonismo de la ciudadania y la
construccion del poder social en el desarrollo de la democracia y sus formas de
expresion.

Promover la participacion de quienes habitamos en esta comunidad politica construye
una ciudadania universal, diferenciada y diversa, que no se fundamenta GUnicamente
en la nacionalidad, sino también en la idea colectiva de nacion, independientemente
de si se nace o no en ella.

La verdadera participacion ciudadana se inicia con la promocion de mecanismos e
instrumentos de democracia directa, donde la iniciativa legislativa, la libertad de
expresion, la capacidad vinculante de la consulta y la participacion social, la
deliberacién publica, el acceso a la informacién, el control social y la cogestion
ciudadana son los valores centrales de una democracia que combina y articula lo
representativo con lo participativo.

Sin embargo, la plena ciudadania no se alcanza solo con el respeto a las libertades
individuales y los derechos politicos de un Estado abstencionista. La plena ciudadania
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supone, ante todo, el activo papel del Estado para garantizar los derechos
economicos, sociales y culturales.

La garantia de estos derechos pasa por un rol activo y protagonico del Estado en la
prestacion de servicios sociales basicos y en la universalidad de politicas publicas
esenciales (salud y educacién, por ejemplo). Asi como en los afios sesenta y setenta
del siglo pasado se consolidé un modelo de Estado caracterizado por la intervencion,
la promocién de los derechos y la construccion de una ciudadania social, el nuevo
modelo de Estado tiene un papel central al garantizar los derechos de tercera
generacion mediante un aparato gubernamental agil, policéntrico, descentralizado y
desconcentrado, mas cercano a la ciudadania y con mejores capacidades de
respuesta para enfrentar los problemas y las demandas sociales y locales.

Ya sea desde la prestacion de servicios educativos y de salud o como garante de los
derechos de propiedad, al trabajo y a una vivienda digna, el Estado interviene para
avalar aquellos derechos que suponen acciones publicas concretas y no solo el rol
pasivo de respeto a la libertad individual.

El derecho a la propiedad debe ampliarse y radicalizarse, de manera que en el
mediano plazo el Ecuador se convierta en un pais de propietarios y productores. En
una democracia que se precie de tal, ninguna forma de propiedad puede constituirse
en monopolio, ni puede vulnerar los principios constitucionales de la proteccion
ambiental, la integridad del espacio publico y su destino al uso coman.

El derecho al trabajo debe conservar las garantias propias del clasico derecho social
como la libertad de asociacion, el derecho de sindicalizacién, el derecho pleno a la
huelga, el principio de identidad entre salario y trabajo, entre otros. El adecuado
ejercicio de estos derechos esta ligado a una sociedad que se propone eliminar toda
forma de empleo precario, garantizar un entorno normativo e institucional que
contemple el derecho a la estabilidad, el salario justo y la igualdad de salario entre
hombres y mujeres.

En relacién a los derechos colectivos, de naturaleza étnica y cultural, el pais se
compromete a asimilar plenamente la normativa internacional, lo que supone
reconocer, por ejemplo, el convenio 169 de la OIT, para garantizar los derechos de los
pueblos indigenas y afroecuatorianos.

En la logica de abogar por una ciudadania plena, debe descartarse la categoria de
grupos vulnerables que ha orientado la politica publica de las dos ultimas décadas y
que se ha fijado en aquellas personas objeto de especial proteccion por parte del
Estado. Por ello, es necesario modificar la actual definicién constitucional de grupos
vulnerables, pues plantea que los nifios, adolescentes, mujeres embarazadas,
discapacitados y personas de la tercera edad son beneficiarios de politicas publicas
especiales y objetos de atencién prioritaria por parte del Estado y la sociedad. Estos
grupos sociales no pueden ser tratados como meros objetos de una politica publica
asistencial, sino que deben pasar a ser titulares directos de derechos que deben ser
garantizados por politicas publicas diferenciadas y universales.

Una ciudadania plena también contempla el ejercicio de la diferencia, pues los
distintos grupos culturales tienen necesidades particulares que deben ser reconocidas
para el ejercicio de una ciudadania multicultural que respete plenamente las
identidades diversas.

72



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

El proceso de construccion del Plan

La elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo supuso enfrentar cuatro grandes
desafios: a. Pasar de lo sectorial a la planificacién por objetivos nacionales; b. generar
procesos de articulacion y retroalimentacion inter-estatal; c. armonizar el proceso de
planificacion nacional con los procesos provinciales; y d. Impulsar un proceso de
participacion social.

a. Pasar de lo sectorial a la planificacion por objetivos

Uno de los desafios del proceso de disefio del Plan Nacional de Desarrollo fue pasar
de lo sectorial a la planificacion por objetivos. EI desmantelamiento que el Estado
ecuatoriano ha sufrido durante los Ultimos afios provocd el debilitamiento de la
planificacion publica. De ahi que proponer una planificacion, a partir de grandes
objetivos nacionales, era un verdadero desafio, pues implicaba no solamente una
fuerte coordinacién inter-ministerial e intra-ministerial, sino ademas que los esfuerzos
de planificacién que se realizan en cada sector pudieran ponerse en funcion de los
grandes obijetivos nacionales.

El punto de partida fue el Plan Plurianual del Gobierno Nacional, que establece 12
grandes obijetivos para el desarrollo del Ecuador, basados en el programa de Gobierno
presentado en la campafia electoral del 2006. Ese programa cuenta con la legitimidad
de haber sido apoyado por la mayoria de los ecuatorianos en las elecciones del 25 de
noviembre de 2006. Estos dos documentos constituyen el mandato social y ciudadano
al que el Gobierno nacional debe responder y sobre el que debe rendir cuentas.

Si bien el Plan Plurianual establece los grandes objetivos nacionales, era necesario
realizar un esfuerzo minucioso y detallado de compilacion de las distintas estrategias,
programas y proyectos que el Estado estaba ejecutando, para establecer los
mecanismos de articulacion entre lo actualmente existente y lo deseado. El desafio
era, entonces, construir una nueva gestion publica que recoja las experiencias
acumuladas, las lecciones aprendidas y plantee cambios radicales para la
construccion de un nuevo modelo de Estado que, a su vez, permita llevar adelante un
programa de Gobierno innovador pero viable, que represente un punto de quiebre con
el modo de desarrollo vigente en el pais y permita generar una nueva estrategia de
desarrollo.

El Estado y la gestion publica estan estructurados bajo una légica de planificaciéon y
ejecucion sectorial, con un espacio muy restringido para la coordinaciéon y la
articulacion. El trabajar en torno a grandes objetivos nacionales contribuird a ir
generando una nueva cultura institucional basada en la cooperacion y la coordinacion,
gue privilegie las relaciones vy articulaciones, antes que la fragmentacién y
segmentacion.

Se realizé entonces un listado de los principales temas que debian ser abordados por
el Plan Nacional de Desarrollo, a partir de los 12 objetivos nacionales. Se coordiné con
cada uno de los ministerios rectores de las politicas publicas correspondientes la
elaboracion de un documento en el que se recogiera la problematica o diagnostico del
sector, las politicas publicas que deberia incluir el Plan Nacional de Desarrollo, los
programas y proyectos actualmente existentes y los que se deberian incorporar, asi
como las metas a alcanzarse por afio.
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Una vez que se conté con el primer borrador, estos documentos fueron discutidos en
un taller interno realizado con especialistas de los distintos ministerios que participaron
en el proceso. Se tratd de retroalimentar los documentos todavia desde una
perspectiva sectorial. Un primer paso para la articulacién se dio al pedir a especialistas
de las areas social, productiva, cultural y ambiental, una lectura de los documentos por
areas. Estos especialistas realizaron una lectura de los documentos y emitieron sus
comentarios y criterios, haciendo un primer esfuerzo por encontrar las articulaciones
entre ellos.

El segundo momento del proceso de planificacion buscaba dar un salto cualitativo a
partir de la planificacion sectorial (documentos por temas) a la planificacion por
objetivos y apostar fuertemente a la participacién social en el proceso de planificacion.
Para ello, se organizaron las mesas de trabajo. Cada mesa contaba con su documento
sectorial correspondiente. En el proceso de consulta, las mesas revisaron y
modificaron los objetivos y metas del Plan Plurianual, definieron y priorizaron politicas
a partir del tema de la mesa. ElI documento sectorial y el Plan Plurianual fueron los
insumos para realizar este trabajo. Este ejercicio permitid articular la problematica,
politicas y visiones sectoriales en una légica mas abarcadora de planificacion por
objetivos.

Por altimo, el procesamiento de la informacion fue disefiado de tal forma que alimenté
la construccién holista del plan. Se realizaron matrices en las que se proceso el trabajo
de cada sector (documento y mesa de consulta) por objetivos, tanto en la parte
diagnéstica, cuanto en la parte propositiva. Para la redaccién final del documento se
privilegié el trabajo interdisciplinario que potenciara las articulaciones entre lo social, lo
productivo, lo cultural y lo ambiental.

El desafio de pasar de la l6gica de planificacion sectorial a la planificacion por
objetivos supuso, adicionalmente, privilegiar las articulaciones entre las areas del plan:
social, productiva, cultural y ambiental, de tal forma que los limites y fronteras entre
ellas se fueron difuminando y haciendo posible la visién de la politica publica como un
todo estructurado. Esto llevé a que en el proceso de planificacion se dejara de hablar
de un plan social, productivo, cultural y ambiental y se pasara a hablar de un plan
nacional de desarrollo, en el que lo social, lo cultural, lo productivo y lo ambiental estan
plenamente articulados en objetivos nacionales de desarrollo y en el que se concibe a
la politica publica como una unidad, privilegiando el todo y superando aquellas
concepciones en las que éste es construido a partir de la suma de las partes. Se
privilegiaron entonces, las interrelaciones, las articulaciones, pasando del pensamiento
fragmentario a uno complejo. El proceso también supuso una escuela de aprendizaje
para los propios técnicos, especialistas e impulsores del Plan, que tuvimos que
‘desaprender’, dejando de lado nuestra propia formacion sectorializada y construir
nuevas formas de concebir la planificacion con un alto grado de creatividad y
compromiso.

El principal desafio a futuro consiste en la necesaria coordinacién y articulacion entre
las distintas instituciones publicas involucradas para la ejecucién, seguimiento y
evaluacion del Plan Nacional de Desarrollo. Para cumplir tal desafio, el Plan propone
una forma de gestibn de las politicas y programas que realizan las diferentes
instituciones del Gobierno, articulados para el cumplimiento de las metas que se ha
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propuesto conseguir y coordinados en el vértice con los ministerios de
coordinacién®,

b. Generar procesos de articulacion y retroalimentacién inter—estatal

Asimismo, parte del proceso de debilitamiento del Estado ha consistido en
fragmentarlo hasta el punto de que cada dependencia pasa a ocuparse de un aspecto
muy particular de la gestion publica. Tenemos un Estado sumamente débil en cuanto a
sus roles planificadores, reguladores y dinamizadores del desarrollo y a la vez un
Estado organizado en una gran cantidad de segmentos, muchos de los cuales
superponen sus funciones y roles.

La planificacion por objetivos supuso un enorme esfuerzo de coordinacion inter-estatal,
con las distintas instancias encargadas de la gestidn publica. En este esfuerzo ha sido
muy importante el rol jugado por los ministerios coordinadores como instancias de
articulacion y retroalimentacion.

Se realiz6 un trabajo muy fuerte de recopilacion de todos los procesos de planificacion
al interior del Estado: los planes decenales de educacion, nifiez y adolescencia, la
agenda social, el programa econémico del Gobierno Nacional, el plan de igualdad de
oportunidades, etc. En total se recopilaron y revisaron 20 planes provinciales, asi
como también cantonales y parroquiales.

A mas de lo mencionado, como parte del proceso de elaboracion del Plan, se pidié a
140 instituciones que realicen sus planes operativos institucionales en funcién de los
objetivos nacionales. A partir de tal analisis se pudo detectar como se inscriben los
objetivos institucionales dentro de la légica de los objetivos nacionales. En este
sentido, se pudo detectar sobreposicién de objetivos y vacios de gestién en funcién de
los objetivos nacionales. Como parte de este ejercicio también se pidi6 que se de una
prioridad en términos monetarios se y pudo elaborar un mapa institucional, que
permite observar los pesos econdmicos que el Estado esta dando a cada objetivo.

Los aportes de estos esfuerzos de planificacion fueron recogidos, procesados y ahora
son parte del Plan Nacional de Desarrollo.

A mas de la recopilacion de los distintos planes sectoriales, se realizé un trabajo de
sistematizacion de todos los programas y proyectos actualmente existentes,
estableciendo sus articulaciones y aportes a los 12 objetivos nacionales de desarrollo.

c. Armonizar el proceso de planificacion nacional con los procesos provinciales

Por primera vez en la historia del Ecuador se ha realizado un plan nacional de
desarrollo con una perspectiva territorial. Pensar el territorio como el espacio de
concrecion de la politica publica y, a su vez, a las dindmicas territoriales como
elementos sustantivos para la planificacion publica fue una apuesta y a la vez un gran
desafio para el proceso de planificacion.

Del mismo modo que no se puede concebir a un plan nacional como la suma de los
planes sectoriales del Estado ecuatoriano, tampoco se puede entenderlo como la
suma de los planes locales. Sin embargo, las experiencias, los suefios, las demandas

% la propuesta en la cual se puede observar la articulacion mencionada puede encontrarse en el CD
adjunto.
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y aspiraciones sectoriales y territoriales debian ser consideradas y alimentar a los 12
grandes objetivos nacionales de desarrollo, en un proceso de doble via, en el que la
planificacién local alimenta y nutre a la planificacién nacional y viceversa, como parte
de un proceso de construccion de un nuevo tipo de Estado policéntrico.

Para enfrentar este desafio se realizdé un proceso de sistematizacidén y recopilacion de
los planes provinciales, se hizo un esfuerzo por territorializar todos los indicadores que
son parte del plan nacional de desarrollo, se pidi6 a las personas encargadas de la
elaboracion de los documentos sectoriales informacion desagregada territorialmente y
por ultimo, el proceso participativo se realizé en seis ciudades del pais, en las que se
privilegio la participaciéon de actores locales.

A mas de ello y dado que el principal objetivo socio-econémico del plan es disminuir
las desigualdades en todos sus ambitos, se presenta una metodologia que permite
asignar los beneficiarios de nuevos programas en funcién de reducir las desigualdades
territoriales.

d. Impulsar un proceso de participacién social

Tradicionalmente las experiencias de planificacién nacional han sido un proceso de
especialistas y funcionarios publicos. EI Gobierno Nacional se ha comprometido a
impulsar un amplio proceso de participacion social, en el que no hay cabida para una
planificacion confiscada por especialistas y expertos. Es una prioridad el recoger la voz
de aquellos que nunca han tenido la oportunidad de expresar sus suefios,
aspiraciones y cosmovisiones. Sin embargo, éste también es un proceso que se
construye y requiere la generacién de capacidades institucionales, mas alla de la
buena voluntad de sus gestores.

En este marco, el objetivo fue impulsar una primera experiencia participativa que
pudiera sentar las bases para la construccion del sistema nacional de participacion de
cara al disefio de la estrategia nacional de desarrollo. La participacion fue concebida
entonces como un proceso de consulta. Por un lado buscaba fortalecer la democracia
recogiendo las opiniones, puntos de vista y propuestas de la ciudadania. Por otro,
sentar las bases para la construccién de un sistema de participacion social que
pudiera operar en los distintos momentos del proceso de gestion: planificacion,
ejecucion, seguimiento, evaluaciéon y contraloria social. El desafio a futuro sera la
puesta en marcha de un sistema participativo de seguimiento, evaluacion y vigilancia
social, a partir de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo, con el concurso de las
diferentes instancias publicas involucradas. Es importante dejar sentado que este
objetivo no se inspira solo por la valoraciéon ética de la posibilidad de un ejercicio
democratico de encuentro de intereses particulares, sino que esta también inspirado
por la necesidad de contar con el conocimiento, las habilidades y la presencia misma
de los destinatarios de todo Plan Nacional, como corresponsables de un disefio y
gestién de acciones publicas que estan referidas al conjunto de la sociedad.

El proceso de consulta se desarrolld6 en dos momentos: el de disefio del plan de
desarrollo y el de validaciéon del mismo. En el primero se trabajé en mesas de consulta,
gue tuvieron como objetivo el disefio y priorizacion de politicas publicas por objetivos
de desarrollo, contando como insumos los documentos sectoriales y los objetivos y

2 A través de un proceso de optimizacion se busco distribuciones de recursos en funcion de la
disminucion del coeficiente de Gini del pais. Las instituciones cuentan con esta propuesta de asignacion
en caso de que consideren Util para sus fines consiguientes.
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metas establecidos en el Plan Plurianual. Se realizaron 69 mesas de consulta, en 7
ciudades del pais (Guayaquil, Cuenca, Manta, Quito, Babahoyo, Salitre, San
Cristébal). Las mesas de consulta se organizaron sectorialmente y por grupos sociales
relevantes. Estas mesas fueron: Acceso a la Justicia, Acuacultura, Adultos Mayores,
Agricultura y Ganaderia para el consumo interno -Seguridad alimentaria- (2 mesas),
Agricultura 'y Ganaderia para la exportacion, Agua, Agua y saneamiento,
Asentamientos humanos, Alimentacién, Anticorrupcion, Calidad ambiental, Cambio
climatico, Ciencia y tecnologia, Compras publicas, Conflictos ambientales,
Conservacion de la biodiversidad y manejo sostenible de recursos naturales, Cultura
(2 mesas), Deportes y recreacion, Desarrollo Artesanal, Discapacidades, Diversidad
sexual, Economia solidaria, Educacién, Energia, Galdpagos, Género, Gestién de
riesgos (2 mesas), Industria de metales, Industria quimica, Industria textil y de cuero y
calzado, Innovacion tecnoldgica, Jévenes, Migracion, Mineria (2 mesas), Niflez y
Adolescencia, Ordenamiento Territorial, Pequefias y medianas empresas, Pesca
artesanal (2 mesas), Pesca industrial, Politica Econdmica, Proteccion social, Pueblos
afroecuatorianos, Pueblos Indigenas (2 mesas), Pueblos Montubios (2 mesas), Salud,
Seguridad Ciudadana, Seguridad Social, Soberania Audiovisual, Tecnologias de
Informacion 'y Comunicacibn (2 mesas), Trabajo y empleo, Transporte,
Almacenamiento y Construccién de Infraestructura, Turismo, Violencia de género.

Se buscé una alta representatividad en las mesas de consulta, combinando las
actorias locales con las nacionales y potenciando la diversidad de actores
involucrados. En las mesas de consulta participaron un 50% de actores locales y un
50% de actores nacionales. Se promovi6 la participacion de funcionarios publicos,
representantes de organizaciones sociales, empresarios, miembros de organizaciones
no gubernamentales y ciudadanos/as elegidos al azar.

El segundo momento consisti6 en una consulta sobre los resultados del proceso de
planificacién en su conjunto. Se realizaron tres talleres: dos con empresarios (en Quito
y en Guayaquil) y un taller con movimientos sociales, que trabajo en 6 mesas de
consulta por objetivos. Estos talleres permitieron realizar los ajustes al documento
final. Paralelamente a este proceso de consulta ciudadana, se realizaron varias
reuniones y presentaciones del plan tanto a los ministerios coordinadores como a la
Presidencia de la Republica y demas instancias publicas. Con todos estos insumos se
preparé el presente documento al que se incorporaron algunas consideraciones
tedricas fundamentales para proyectar el sentido de las opiniones y decisiones de los
participantes.

El proceso, en su conjunto, conté con la participacion de alrededor de 2.500
participantes.

El desafio a futuro consiste en recoger la experiencia acumulada para crear un
sistema participativo que profundice la democracia en el Ecuador, que sea sostenible y
asegure la participacion en la ejecucion, seguimiento, evaluacion y contraloria social
del Plan Nacional de Desarrollo.
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Principios metodoldgicos

La metodologia para el trabajo en las mesas de consulta respondio
a los siguientes principios metodologicos:

O Dialogo de saberes: Se busco propiciar un didlogo
de saberes entre los distintos tipos de participantes en
las mesas, de manera que los saberes técnicos,
académicos y populares tengan las mismas posibilidades
de ser escuchados e incorporados en el proceso de
planificacion. A mas de conseguir los resultados técnicos
necesarios para la elaboracion del Plan de Desarrollo, la
propuesta metodolégica impuls6 que la planificacion
participativa se constituya en una pedagogia para el
ejercicio de ciudadania.

O Valorar la experiencia: Las vivencias y la
experiencia de los/as participantes fueron el punto de
partida para el proceso de planificacibn y ocuparon un
lugar central en la propuesta metodolégica, de manera
que la voz de los participantes no fuese subsumida a la
voz de especialistas y expertos en el tema.

O La diversidad como riqueza: La metodologia
desarrollada buscé potenciar la diversidad de
participantes, criterios y propuestas. La diversidad no fue
vista como un obstaculo. Por el contrario, fue potenciada
y promovida.

O La deliberacién por sobre el consenso: Se
promovié un proceso de discusion y argumentacion de
posiciones, como parte del ejercicio de construccion de
ciudadania. Tanto los disensos como los consensos
fueron sefialados y recogidos en el proceso, sin intentar
llegar a consensos forzados. Se parti6 del respeto a las
posiciones contrarias, de la tolerancia y el pluralismo.
Para los temas especialmente conflictivos en los que
existen posiciones irreconciliables entre los actores
involucrados y disparidades de poder muy marcadas, se
realizaron mesas por actores.

O Del pensamiento fragmentado al pensamiento
complejo: Como ya se ha sefialado, la metodologia
buscé superar la logica de planificacién sectorial y
promover una planificacion a partir de objetivos, basada
en el Plan Plurianual presentado por el Gobierno al
Congreso Nacional. ElI pensamiento integral es
consustancial a la praxis cotidiana de los seres humanos.
Sin embargo, el mundo académico y tecnocratico se ha
encargado de fragmentar este pensamiento, dividiéndolo
y subdividiéndolo en especialidades, temas y subtemas.
Trabajar las relaciones entre sectores y establecer
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grandes objetivos nacionales a partir de las propias
experiencias sectoriales de gestion gubernamental, fue
uno de los principales desafios metodologicos, que
puede sentar las bases para la constitucion de un
Sistema Nacional de Planificacién innovador.

O Ejes transversales: La metodologia busc6 asegurar
gue los enfoques de género, generacional, territorial e
intercultural estén presentes en la reflexion, discusion y
disefio de politicas publicas en cada una de las mesas de
consulta.

O Flexibilidad: Se trabaj6 en una metodologia lo
suficientemente flexible para adaptarse a los distintos
contextos en los que se desarrollaron las mesas de
consulta y a la diversidad de participantes involucrados
en el proceso.

e. Logros y limites del proceso

Entre los principales logros del proceso de planificacién participativa podemos anotar:

# Se han dado los primeros pasos para lograr articular la politica publica entre las
distintas instancias gubernamentales a partir de la planificacién por objetivos. Lograr
consolidar el proceso dependera en gran medida de que se potencien a futuro las
sinergias y articulaciones alcanzadas hasta el momento, que se fortalezca la
instancia planificadora y de que se re-estructure la institucionalidad publica.

# Se consiguio6 un alto grado de involucramiento de las instituciones publicas rectoras
de las politicas, que fueron consideradas como enfoques transversales en el
presente Plan de Desarrollo (enfoques de género, generacional, interculturalidad y
territorial), lo que hizo posible la efectiva transversalizacion de estos ejes.

® Se logro difundir a amplios sectores de la sociedad los principales principios y
apuestas del programa de Gobierno, el mismo que ha tenido una amplia aceptacién
por parte los participantes, quienes ademas realizaron aportes sustantivos para
mejorarlo y potenciarlo.

# Se consiguié un alto grado de deliberacién, debate y discusion en el proceso, asi
como una buena representatividad de los distintos sectores invitados a participar en
el proceso de planificacion.

# Se ha logrado sentar las bases para la construccion de un sistema participativo que
contribuya a radicalizar la democracia en el futuro.

Entre los principales limites podemos anotar los siguientes:

® Alta heterogeneidad en la calidad de los documentos sectoriales.

# Resistencia al cambio. Para los ejecutores de politica sectorial resulta sumamente
complejo generar cambios en las formas de planificacion, lo que ocasioné ciertas
resistencias para asumir el desafio de la planificacion por objetivos. También se
observo cierta resistencia en las mesas de trabajo a asumir la planificacion por
objetivos, dada la amplia difusion que en el pais han tenido otros esquemas
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metodoldgicos.

“ En algunas mesas de consulta se pudo observar un alto temor de los participantes
de que el proceso de participacidn sea instrumentalizado y que no se recojan las
opiniones y sugerencias de los participantes.

@ E| tiempo con el que se contaba para la realizacion de las mesas de consulta fue
limitado, lo que imposibilité generar un proceso mas inclusivo, amplio y difundido de
participacion. De ahi que las propuestas quedaron ligadas a la representatividad de
los participantes, lo que debera ser tenido en cuenta en el futuro.

@ En la propuesta metodolégica se consideré incorporar, al azar, a un porcentaje de
ciudadanos en las mesas de consulta. Sin embargo, no se alcanzaron los resultados
esperados. Es necesario afinar los mecanismos de seleccién y de convocatoria a la
ciudadania elegida al azar.

# | imitadas capacidades institucionales para la generacion de un proceso
participativo.

80



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

Objetivo 1: Auspiciar laigualdad, la cohesién y laintegracion
social y territorial

1. Fundamento.

Para el Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno Nacional, el desarrollo es un proceso
de ampliacién de capacidades y libertades humanas. La pobreza, la desigualdad y la
exclusién social constituyen serias barreras para el desarrollo, pues impiden el acceso
de los individuos a un conjunto de bienes y servicios claves para su plena realizacion
como seres humanos.

Los procesos de exclusidn en el Ecuador tienen raices historicas y culturales. También
responden a un modelo de desarrollo basado en la concentracién del ingreso y la
riqgueza, dentro del fomento de una estructura de poder patrimonial, en donde lo
publico ha sido utilizado como el principal instrumento para potenciar la acumulacion
privada.

Las principales desigualdades presentes en el Ecuador tienen que ver con la
distribucion del ingreso y con procesos de discriminacién por género, condicién étnica,
opcion sexual, edad, area de residencia y discapacidad. Este objetivo apunta a reducir
todas esas desigualdades, desde una perspectiva de inclusion en la diversidad. No se
trata de homogenizaciéon, sino de ampliacion de oportunidades para todos y todas,
desde el respeto a las identidades diversas.

La igualdad implicaria, al menos, una equitativa distribucion de la riqueza, educacién y
salud para todas y todos, equidad de género, cerrar las brechas salariales de mujeres,
jévenes, afrodescendientes e indigenas respecto de los hombres adultos, el respeto a
los diferentes pueblos y nacionalidades que habitan en el Ecuador, la erradicacion de
todas las formas de discriminacion y el fortalecimiento del sistema de proteccidon
social.

El Estado tiene la obligaciéon de asegurar el bienestar de los seres humanos, a través
de politicas publicas que permitan la ampliacion de capacidades y garanticen el
ejercicio pleno de derechos. Para ello, se plantea la articulacion entre politicas de
proteccion social, de generacion de capacidades y de inclusiébn econdémica a partir del
trabajo, desde una clara apuesta por el bienestar de los grupos menos favorecidos del
pais.

2. Diagnéstico:
Una década perdida en la reduccion de la pobreza y de la desigualdad social

La dltima década (1995-2005) se puede caracterizar como perdida en reduccion de la
pobreza y de la desigualdad social. A nivel nacional se observa un incremento de la
pobreza y la extrema pobreza en la segunda mitad de la década de los 90 (del 39% en
1995 al 52% en 1999), para luego tener una reduccion del porcentaje de pobres
durante la primera mitad del 2000 (38% en el 2006). Como es bien conocido, el
incremento de la pobreza, en la segunda mitad de los 90, se debi6é a un choque natural
(el fendmeno del Nifio de 1998) y a un choque macroecondémico (la crisis bancaria de
1999y la crisis financiera mundial).
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Cuadro 1.1

Evolucion de la pobreza y la extrema pobreza de consumo (% del total de la

poblacién)
ECV 1995 1998 1999 2006
Extrema Extrema Extrema Extrema

Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza Pobreza | Pobreza | Pobreza | Pobreza
Regidn
Costa 36,07 9,06 46,44 16,30 52,85 15,98 40,31 10,85
Sierra 41,73 18,53 42,15 21,77 51,44 24,65 33,75 12,20
Amazonia 60,57 23,80 50,04 22,25 n.d. n.d. 59,74 39,60
Area
Campo 63,00 27,37 66,75 33,91 75,05 37,68 61,54 26,88
Ciudad 23,02 4,11 28,72 7,80 36,39 7,99 24,88 4,78

Nacional 39,34 13,60 44,75 18,81 52,18 20,12 38,28 12,86

Fuente: SIISE-INEC con base en INEC, ECV. Varios afos.
Elaboracién: CISMIL

En la primera mitad de la década del 2000 hay una reduccién de la pobreza y la
extrema pobreza. Existen algunos factores con los cuales podria estar asociada esta
reduccioén: la recuperaciéon de la economia ecuatoriana luego de la crisis bancaria, el
incremento en la inversion petrolera y la subida del precio internacional del petréleo,
las remesas de los emigrantes y una recuperacion del salario real.

Lo preocupante es que la reduccibn de la pobreza no esté asociada a
transformaciones estructurales dirigidas a generar empleo y a reducir la desigualdad,
ni a la existencia de politicas sociales prioritarias y coherentes. Por el contrario, el
comportamiento de la pobreza esta muy vinculado a los ciclos macroecondémicos y en
especial a los precios internacionales del petréleo y al ingreso de remesas.

Lo anterior también permite relevar la importancia del crecimiento econémico y la
estabilidad macro como una condicidn necesaria para una reduccion de la pobreza.
Sobre este Ultimo punto es importante hacer dos aclaraciones. En primer lugar, el
crecimiento y la estabilidad macro son una condicion necesaria pero no suficiente para
alcanzar la meta de reduccion de la pobreza. Por otro lado, no todo crecimiento o
estabilidad es positiva per se. Es importante que el crecimiento econémico y la
estabilidad macro se basen en la generacion de mecanismos de inclusion social y
productiva de los grupos menos favorecidos del pais.

Subsisten fuertes disparidades regionales y entre grupos sociales en términos de
pobreza
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Mapa 1.1

Mapa de pobreza de consumo por provincia.

Fuente: SIISE-INEC, con base en ECV 2005-2006, INEC.
Elaboracion: CISMIL

Las provincias de Bolivar, Carchi, Chimborazo y toda la Amazonia tienen la mayor
incidencia de pobreza de consumo.

Cuadro 1.2

Incidencia de pobreza y extrema pobreza de consumo por etniay area (% de la
poblacion total)

) Extrema
Area Pobreza | Pobreza
Campo 61,54 26,88
Ciudad 24,88 4,78
Etnia
Indigena 67,79 39,32
Afro-ecuatoriana 43,28 11,64
Mestiza 30,78 8,28
Blanca 27,41 7,58
Otros 26,14 13,20
Nacional 38,28 12,86

Fuente: SIISE-INEC, con base en ECV 2005-2006, INEC.
Elaboracion: CISMIL
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La pobreza entre quienes se autodefinen como indigenas y afroecuatorianos esta por
encima de la media nacional y es del 68% y 43% respectivamente. Por otro lado, los
restantes grupos étnicos tienen niveles de pobreza inferiores a la media nacional. De
igual forma, los habitantes del campo tienen un nivel de pobreza muy por encima de la
media nacional: 62%.

El esquema macroecondmico no ha mejorado las condiciones para reducir la pobreza
en relacion al periodo de pre-crisis

Se realiz6 un analisis econométrico para examinar los factores asociados con la
pobreza en la Ultima década. Para ello se junt6é a todas las Encuestas de Condiciones
de Vida en una sola base de datos y se estimé un modelo para analizar qué factores
estan asociados con la probabilidad de ser pobre y en particular la relacion entre
contexto macro-econémico y pobreza. En la siguiente tabla se presentan los
resultados del modelo.

Cuadro 1.3
Modelo probit para pobreza de consumo

Encuestas de Condiciones de Vida unidas en una sola base de datos

Variable dependiente: pobreza dF/dx Error standard
Dummy 1998 0.1526* 0.0003
Dummy 1999 0.2731* 0.0003
Dummy 2006 0.1434* 0.0003
Dummy sexo jefe (1=hombre) -0.0087* 0.0002
Edad del jefe 0.0020* 0.0000
Edad del jefe al cuadrado -0.00006* 0.0000
Hogar indigena (1= indigena) 0.1172* 0.0003
Afos escolaridad del jefe del hh. -0.0631* 0.0000

Numero de miembros de 7 a 24 afios en
el hh 0.0018* 0.0005
Numero de menores de 7 afios en el hh 0.1691* 0.0001
Numero de miembros de 24 a 69 afios

en el hh 0.0262* 0.0001
Numero de mayores de 69 afios en el hh | 0.0365* 0.0002

*Significativo al 1%. Se reporta el cambio en la probabilidad de ser pobre ante un cambio
marginal de las Xs. Errores estandares corregidos por heterocedasticidad. EI modelo incluye
ademas dummies provinciales.

Fuente: SIISE-INEC, con base en ECV 1995, 1998, 1999 y 2005-2006, INEC.

El analisis del ejercicio nos permite aseverar que en el actual contexto
macroeconomico hay mayor probabilidad de ser pobre que en el contexto previo a la
crisis (1995). Es decir, el contexto macro, pese a la mejora dada por los precios del
petréleo y las remesas de los emigrantes, no logra recuperar los niveles de pre-crisis.
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Las demas variables incluidas en el modelo tratan de capturar las variables micro-
economicas y muestran que los hogares encabezados por personas de la tercera edad
tienen una mayor probabilidad de ser pobres. El ser indigena se asocia con una mayor
probabilidad de ser pobre en 12%. Cada afo adicional de escolaridad del jefe del
hogar se asocia con una reduccion de la probabilidad de ser pobre en 6%. Por ultimo,
hogares mas numerosos tienen mayor probabilidad de ser pobres.

La desigualdad también aumenta en la Ultima década

La desigualdad es un elemento clave que explica el comportamiento de la pobreza. El
Ecuador mantiene su tendencia al incremento de la desigualdad durante la dltima
década. Los cambios mas fuertes se dan al inicio de la década de los 90* y coinciden
con el inicio del proceso de apertura y liberalizacion de la economia ecuatoriana.

Es importante notar que esta tendencia a un incremento en la desigualdad, asociada
con los procesos de apertura de las economias latinoamericanas, fue muy comun en
la regidén. En contra de lo que prevé la teoria neo-clasica, el proceso de apertura de la
economia ecuatoriana no generé un incremento de la demanda de nuestro factor
abundante (mano de obra poco calificada). Por el contrario, gener6 un incremento de
la demanda de mano de obra de alta calificacién. Dicho proceso provocé, a su vez, un
aumento de la brecha salarial entre calificados y no calificados y con ello un
incremento de la concentracion del ingreso y de la desigualdad. Esta tendencia a una
profundizacién de la desigualdad se mantiene al inicio del periodo post-dolarizacion,
en donde hay un incremento inicial bastante pronunciado de la desigualdad.

Un elemento que esta detrds de esta profundizacién de la desigualdad es el proceso
historico de exclusion social al que han sido sometidos muchos grupos poblacionales
del pais: las mujeres, los indigenas, los afro-ecuatorianos y los habitantes del campo y
de las zonas urbano marginales. El sexismo, el racismo, la discriminacién por
orientacion sexual, por edad y otros inciden negativamente en la obtencién y
mantenimiento del empleo, en el acceso y gestidon de recursos, y en la incorporacion
de todas las personas, sin discriminacion, a la vida econémica y social.

La relacién entre pobreza y etnicidad tienen su fundamento en el racismo estructural
que se incubo desde la Colonia y que relegé a estos actores como sujetos inferiores y
con ciudadania restrictiva. En 2004, el INEC y la STFS aplicaron una Encuesta
Nacional sobre Percepcion del Racismo. El estudio reveld: el 65% de los encuestados
admiten que los ecuatorianos son racistas, pero contradictoriamente solo el 10% se
asume responsable de estas practicas.

La violencia fisica, psicolégica y sexual es el resultado de relaciones desiguales y
opresivas y afectan principalmente a grupos vulnerables e histéricamente
desaventajados, como indigenas, afroamericano/as, mujeres y personas GLBT. La
violencia, la coaccidn de cualquier tipo y los tratos denigrantes disminuyen o anulan la
posibilidad de ejercer y disfrutar de manera plena ciertos derechos basicos y libertades
fundamentales e impiden la participacion de todas las personas en la sociedad.

Segun un informe del Banco Interamericano de Desarrollo, de 1997, el 60% de las
mujeres ecuatorianas, que viven en sectores populares, han sido agredidas alguna vez
por su pareja. Asimismo, informacion recogida en 1999 por el Servicio de Medicina

% El coeficiente de Gini urbano pasa de 0,44 en 1988 a 0,51 en 1993.
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Legal del Centro de Proteccion de la Mujer (CEPAM) sefiala que el 92% de las
agresiones contra la mujer ocurren en la relacién doméstica y de pareja.

La falta de reconocimiento al trabajo doméstico es otro de los mecanismos que
perpetdan la pobreza y la exclusion de las mujeres. Una muestra de ello es el
indicador de personas que carecen de ingresos propios, es decir todas aquellas que
se dedican a trabajo doméstico, no reciben pago por su trabajo o se encuentran
desocupadas. Esto es: estudiantes, jubiladas/os sin pension, discapacitadas/os,
desempleados/as y trabajadores/as familiares sin remuneracién. Asi, mientras en
promedio el 34% de los hombres de 15 afios y mas no tienen ingresos, este porcentaje
se eleva, en el caso de las mujeres, a 70% (ENEMDU 2006). La diferencia en la
carencia de ingresos propios de las mujeres es una muestra de su falta de autonomia
econdmica y pobreza y esta ligada, sobre todo, a la realizacion de trabajo doméstico
no remunerado.

Grafico 1.1

Personas sin ingresos propios, 2006 (% del total de la poblacion)
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Por otro lado existen disparidades en el acceso al mercado laboral y/o en las
remuneraciones. Las mujeres, los afro-ecuatorianos, los indigenas, tienen barreras de
entrada al mercado laboral y, una vez en éste, reciben menor remuneracion, incluso a
iguales niveles de escolaridad y experiencia que los otros grupos poblacionales del
pais.

En enero 2006, la desocupacién total femenina fue 10 puntos superior a la masculina
(16% a 6%). Si bien disminuye para marzo 2007 a 14%, aun se mantiene la brecha de
género, frente a 7% (Banco Central del Ecuador, 2006, 2007). La subocupacion
muestra igual tendencia discriminatoria: 10% mas de mujeres estan en subempleo que
los hombres, en marzo 2007 (mas del 50%, frente a 40%).
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Alta concentracion de tierra y agua

Las areas rurales del pais presentan los mayores niveles de pobreza y sin embargo,
son los pequefios productores campesinos quienes alimentan al pais. Los efectos de
las politicas de liberalizacién del mercado de tierras y la disminucién de la inversion
publica para el fomento de la pequefia y mediana produccion agropecuaria ha
provocado una crisis que se evidencia en la pérdida sustantiva de los medios de
produccion al alcance de los pequefios y medianos productores; al punto en que sus
economias se han transformado en actividades de supervivencia que no garantizan la
seguridad alimentaria familiar, ni los medios para atender sus mas elementales
necesidades (salud, educacion, vivienda).

La concentraciobn de agua y tierra constituye el principal problema que afecta la
sobrevivencia de la pequefia produccidon campesina. El 88% de los regantes-
minifundistas dispone de entre el 6% y el 20% de los caudales totales de agua
disponibles, mientras que el 1% a 4% del nimero de regantes-hacendados dispone
del 50% a 60% de dichos caudales. Apenas el 14% de los lotes menores de 20 Has
tienen algun tipo de riego.

En relacion a la tierra, mas del 40% de los predios carece de titulos de propiedad y
son excepcionales los casos de mujeres que han logrado titulacién de la tierra. El
47.7% de pequefios propietarios posee Unicamente el 2.04% de la tierra de uso
agricola y el 3.32% de grandes propietarios acapara el 42.57 de la tierra de uso
agricola.

A mas de la falta de tierra y agua para la pequefia produccién campesina, existe un
problema de deterioro de la calidad del suelo debido al uso intensivo del mismo. Esto,
sumado a la falta de acceso a crédito, capacitacion y asistencia técnica ha generado
procesos de empobrecimiento de las éareas rurales y una pérdida de la
agrobiodiversidad.

3. Intervenciones y Politicas Actuales

Una estrategia que busque superar la pobreza deberia contener algunos elementos
clave. Por un lado, es importante contar con un sistema de proteccion social eficiente
que apoye a los seres humanos frente a choques naturales y/o macroeconémicos. En
segundo lugar, es necesario fomentar las capacidades, en especial la educacion y la
salud. Por ultimo, se debe buscar la incorporacién de los sectores menos favorecidos
a los procesos productivos a través de la generacion de empleo y otros mecanismos
de inclusién productiva.

En relacion al tema de proteccion social, existen programas de compensacion social
gue buscan amortiguar los choques, tanto naturales como macroecondémicos, entre los
pobres. El programa bono solidario (BS) nacié con este objetivo. En la actualidad
existe el Bono de Emergencia y el Bono para las personas de la tercera edad, que
fueron duplicados por el Gobierno Nacional.

En el Objetivo 2 del Plan se aborda el tema del fomento de capacidades de la

ciudadania. Aqui nos concentramos en el tema del desarrollo infantil. El Ministerio de
Bienestar Social (MBS) plantea los siguientes elementos de reforma al respecto. En
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primer lugar, el establecimiento de un sistema integrado de desarrollo infantil que
agrupe y coordine todas las intervenciones desarticuladas y dispersas que existen en
la actualidad (FODI, ORI, INNFA, AINA PRONEPE), con la rectoria del Ministerio de
Educacion en el area de educacion inicial. Con base en este acuerdo institucional se
planea una ampliacion de cobertura de estos programas en alrededor de 100.000
niflas/os anuales (con un total de 400.000 nifias/os en todo el periodo de gobierno).
Para que esta ampliacion de cobertura tenga los efectos esperados en el desarrollo de
las capacidades de los/as nifios/as es importante que los programas de atencion
infantil apliquen modelos de gestion mas efectivos y eficientes, que se eliminen las
redes clientelares y se incluya un componente de control social y rendicion de cuentas.
Ademds, es necesaria una adecuada articulacién entre los programas de desarrollo
infantil y los de alimentacién y nutricion (estos ultimos son tratados de manera mas
detallada en el objetivo 2).

Adicionalmente a la expansion de la cobertura de los programas de desarrollo infantil,
se plantea la creacibn de un Fondo especial para proteccion de nifios/as y
adolescentes con miras a eliminar el maltrato infantil. En este caso las metas
propuestas por el MBS son: a) incrementar la cobertura de atencién en 50.000 nifios,
nifas y adolescentes por afo; b) erradicar la mendicidad infantil (en 3000 nifios y nifias
por afo), c) proteccibn emergente a nifos/as que viven con sus padres en céarceles de
adultos (600 nifios/as), d) proteccion emergente a adolescentes detenidos en cérceles
de adultos (300 adolescentes).

Otro programa importante para el fomento de capacidades de los pobres es el Bono
de Desarrollo Humano (BDH). A partir del mes de febrero del 2007 el monto de la
transferencia del Bono de Desarrollo se increment6 de US$ 15 a US$ 30 ddlares. Uno
de los objetivos bésicos de reforma del programa es la creacion de un sistema de
monitoreo de la asistencia escolar y de los controles de salud para garantizar el
cumplimiento de la corresponsabilidad de los hogares beneficiarios. En esta linea se
propone la creaciébn de un sistema de incentivos para el cumplimiento de las
corresponsabilidades de los hogares, junto con la creacibn de mecanismos de
veeduria social. Una experiencia importante en esta area son las Redes de Servicios y
Proteccion Social para mujeres en situacion de pobreza y extrema pobreza CONAMU -
MBS que se prestan a las beneficiarias del bono. Otro elemento de reforma del BDH
es la vinculacién de sus beneficiarios con actividades de capacitacion laboral, asi
como de micro-crédito. En esta linea, se prevé promover que las cooperativas
consideren sujetos de ahorro y crédito productivo voluntario a los beneficiarios del
BDH a partir de febrero del 2007. Para una segunda fase, a partir del 2008, se prevé la
ampliacion y sistematizacion del esquema de crédito productivo a través de
cooperativas con la garantia de la transferencia monetaria. En una tercera fase se
prevé la a implementacion de esquema de ahorro voluntario a través de descuentos
automaticos del pago del BDH y apertura de cuentas de ahorro; y la inclusion de
cooperativas no agentes de pago como agentes de ahorro y crédito.

88



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

Cuadro 1.4
Cobertura del BDH por provincia

Provincia BDH
Pichincha 32,1

El Oro 39,2
Azuay 40,7
Esmeraldas 43,0
Cafar 43,6
Carchi 43,9
Los Rios 44,2
Amazonia 46,8
Guayas 49,8
Imbabura 50,0
Cotopaxi 51,5
Tungurahua 51,7
Bolivar 55,3
Chimborazo 57,7
Manabi 61,6
Loja 62,4
Nacional 47,6

Fuente: ECV 2005-2006. INEC
Elaboracion. CISMIL

A nivel nacional se tiene una cobertura del BDH del 48%. Las provincias con una
cobertura mayor a la media nacional son: Loja, Manabi, Chimborazo, Bolivar,
Tungurahua, Cotopaxi, Imbabura, Guayas y la Amazonia. En tanto que las provincias
con menor cobertura del programa son: Pichincha, El Oro, Azuay, Esmeraldas, Cafar,
Carchiy Los Rios.

Sobre el tema de inclusion productiva existen nuevas iniciativas en el actual gobierno.
Estas iniciativas se agrupan en el programa de compras publicas y el de fomento de
cadenas agro-productivas y turismo. Dentro de la estrategia de compras publicas se
propone el programa “Hilando el Desarrollo”. Este, que sera ejecutado por el Ministerio
de Educacion, tiene un doble propdsito: busca fomentar la matricula escolar mediante
el pago de los uniformes de los alumnos de las escuelas publicas y fomentar la
asociacion de pequefios artesanos en microempresas textiles para la fabricacion de
los uniformes de la localidad. El programa sera coordinado con las juntas de artesanos
y prevé la entrega de micro-créditos, capacitacion y asistencia técnica. Para el afio
2007 se realizaran dos pilotos. Uno en la Costa y otro en la Sierra. Se estima un
presupuesto de US$ 2,5 millones en los dos pilotos. Para el afio 2008 se calcula un
presupuesto de US$ 25 millones. También hay se ampliara la iniciativa para el sistema
de salud. En este caso, las microempresas textiles estarian a cargo de la produccion
de los insumos textiles requeridos por los hospitales, centros y sub-centros de salud
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de la parroquia. Otro programa dentro de la estrategia de compras publicas es el de
leche: pequefios productores de leche se asocian para proveer de leche a las
industrias para la fabricacion del lacteo en polvo. A su vez esta leche en polvo sera
utilizada por el Programa de Alimentacion Escolar (PAE). Los pequefios productores
asociados recibiran crédito, asistencia y capacitacion y crearan un centro de acopio de
la leche. Se prevé realizar un piloto en la Sierra central en este afio.

Por otro lado, dentro de la estrategia de fomento de cadenas agro-productivas y
turismo también existen dos programas. El primero se refiere al turismo y sera
ejecutado por el Ministerio de Turismo: capacitacion para formar microempresarios
turisticos y darles asistencia técnica para constituir su microempresa. Se capacitara a
4.000 microempresarios con un presupuesto de US$ 800.000 ddlares. También se
prevé acceso a crédito. El segundo programa se refiere a la formaciéon de cadenas
agro-productivas: los pequefios productores agricolas se asocian y reciben
capacitacion, asistencia técnica y microcrédito. Se iniciaria con las siguientes cadenas:
café, cacao, lacteos, maiz y hierbas. Las asociaciones de pequefios productores
entregaran su produccion a empresas anclas como: Universal Sweet (cacao), Pronaca
(maiz), Supermaxi (papa, naranja, tomate), Tony y Floralp (leche), El Café y Minerva
(café).

En relacién a la desigualdad, el Gobierno plantea una propuesta de reforma tributaria,
que implica los siguientes aspectos: fomentar la progresividad del sistema impositivo
mediante la reduccién de los impuestos indirectos asumidos por la mayoria de hogares
(IVA), pero mejorando los controles en el pago del impuesto a la renta de las
empresas y personas naturales, especificamente en el fortalecimiento de la legislacion
de precios de transferencia, asi como topes a las deducciones de las individuos.
Adicionalmente, se estableceran impuestos al consumo de bienes no considerados de
primera necesidad.

Otra linea de intervencidn para reducir la pobreza y la desigualdad viene dada por la
eliminacion de las disparidades territoriales, en especial la brecha urbano-rural. Al
respecto el MBS tiene una iniciativa dirigida al desarrollo rural. Dentro de ella existen
planes y programas que buscan aumentar la productividad laboral en el area rural,
incrementar la productividad de la tierra rural y redistribuir los activos productivos que
las personas necesitan para generar un ingreso sostenido tales como la tierra y el
capital. Entre los planes se cuentan el de legalizacion de tierras, el de capacitacion
laboral manejado por el SECAP vy la Politica de Mujeres Rurales. Asimismo, existen
programas como Prolocal, Fonlocal y Crédito Productivo Solidario, que entregan
recursos para la produccion y la infraestructura basica, el Fondo de Inversion Social de
Emergencia (FISE) y programas destinados a la investigacion, desarrollo vy
transferencia de tecnologia y asistencia técnica para el desarrollo del sector agricola
rural. Sin embargo, estos programas tienen muy bajas coberturas y estan
desarticulados en la actualidad. Por eso es necesario crear mecanismos
institucionales que articulen todas las intervenciones destinadas a mejorar la
productividad y el empleo rural dentro del marco de una estrategia de desarrollo rural
de largo plazo.

Sobre discapacidades y solidaridad ciudadana, la Vicepresidencia de la Republica y la
Secretaria de Solidaridad Ciudadana plantean algunas lineas de accién: promover y
proteger los derechos de las personas con discapacidad a través de la creaciéon de
una Procuraduria que atienda a las personas con discapacidad. También proveer
ayudas técnicas, insumos médicos y medicinas para compensar o0 neutralizar el efecto
de la discapacidad. Ademas de un programa de mejoramiento de la accesibilidad al
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medio fisico. Por dltimo se propone un programa de estimulacion temprana dirigido a
niflos menores de cinco afios que se encuentran en situacion de riesgo.

Otra area importante en relacién a este tema es el programa Empleo sin Barreras:
busca garantizar el acceso a empleos adecuados de las personas con discapacidad.

Otras iniciativas en relacion al objetivo 1 provienen del Plan Nacional de Solidaridad
Ciudadana: apoyar a los nifios que viven en las carceles con sus padres o0 madres que
se encuentran recluidos y apoyar a las madres y nifios con VIH-SIDA.

Adicionalmente se plantea ejecutar el Derecho Universal a la Identidad, a través de la
eliminacion del sub-registro de inscripciones de nacimiento y la universalizacion de la
entrega del documento de identidad.

4. Politicas y Estrategias

Politica 1.1. Impulsar la economia social y solidaria, generar empleo productivo
digno y reconocer el trabajo en todos sus ambitos.

Esta politica promueve tres grandes lineas de accién: el fomento a la economia
solidaria, la generacién de empleo y el respeto a los derechos laborales. Se busca
fortalecer la economia social, solidaria y comunitaria con programas de apoyo a las
pequefias y medianas empresas, facilitando el acceso a crédito (microfinanzas),
asistencia técnica y promoviendo redes de comercio justo, a partir del mundo del
trabajo, desde los espacios familiares y comunitarios y dando prioridad a las mujeres.
Las practicas ancestrales y comunitarias de produccién tienen especial relevancia por
lo que se plantea potenciarlas. Para el caso del agro se propone la creacién de un
fondo agropecuario.

El fomento de la economia social, solidaria y comunitaria se complementa con
programas de empleo local y empleo de emergencia. Las intervenciones en torno al
trabajo y al empleo promueven la diversificacion productiva y una produccion limpia. El
turismo comunitario es visto como uno de los sectores que deben ser fortalecidos. La
dotaciéon de infraestructura productiva permitird potenciar las pequefias economias
locales.

El tercer eje se centra en el respeto y la promocion de los derechos de los
trabajadores, la reduccién de las brechas salariales, la generacioén de espacios para su
recreacion, promocién de la cultura fisica, capacitacién y generacion de capacidades.

Estrategias:

1. Articulacion de los programas de proteccion social, generacion de capacidades
de los/as trabajadores/as, universalizacion de educacion y salud con
programas de economia social y solidaria.

2. Fomento de la organizacién social y comunitaria a partir de los programas de
generacién de trabajo y empleo.

3. Realizacibn de Reformas juridicas con el fin de incentivar la contratacién
publica de pequefias y medianas empresas para proveer bienes y servicios al
Estado.
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4. Realizacién de convenios con gobiernos y organizaciones sociales locales para
la generacién de trabajo y empleo.

5. Reconocimiento universal del trabajo reproductivo como trabajo socialmente
necesario, asociado al sistema de seguridad social.

6. Fortalecimiento del rol regulador del Estado frente a los salarios y el
cumplimiento de las leyes laborales, en particular la formalizacion del empleo.

Politica 1.2. Incentivar el desarrollo local participativo y promover un desarrollo
territorial equilibrado e integrado.

Con esta politica se busca apoyar procesos de desarrollo local en sus mudltiples
dimensiones (ambiental, productiva, social, cultural, politica, organizativa), que
respondan a las realidades y contextos locales bajo una perspectiva de articulacion
territorial. Para ello se propone perfeccionar el esquema de descentralizaciéon y
regulacion a escala nacional, meso (intermedia) y local, fortaleciendo a los gobiernos y
a las organizaciones sociales locales. Se propiciard un desarrollo local sustentable a
través de un adecuado ordenamiento territorial, en el que las cuencas hidrogréaficas
tendran un importante papel para el manejo integrado de los recursos hidricos.

Comprende la promocion de un modelo policéntrico de asentamientos humanos, que
potencie las articulaciones entre territorios rurales y urbanos (conectividad,
complementariedad, articulacion organizativa) y entre territorios centrales y periféricos,
con el fin de disminuir las disparidades territoriales.

Un elemento importante dentro de este objetivo es el desarrollo vial y los incentivos
para promover formas de asociacion entre los gobiernos locales que impulsen
procesos conjuntos y articulados de desarrollo local y regional. Para ello, se promueve
la participacién activa de la poblacién y de los gobiernos seccionales, en el marco de
alianzas estratégicas locales, nacionales e internacionales y una eficiente coordinacion
interinstitucional. Especial atencién se da al apoyo para lograr asentamientos humanos
saludables, productivos y sostenibles, capaces de generar su propio desarrollo.

Estrategias:

1. Incentivo a las articulaciones locales e interlocales urbanas y rurales desde una
perspectiva solidaria y cooperativa.

2. Creacion de fondos nacionales de cohesion y apoyo a proyectos
mancomunados de escala.

3. Apoyo a la ejecucion de los planes de desarrollo local, garantizando que la

inversion publica esté en funciéon de las necesidades y de la correccién de

injustas disparidades territoriales y promoviendo procesos de concertacion a

intra e inter locales y de las localidades con el Estado nacional.

Transferencia oportuna de recursos a los gobiernos locales.

Promocién de la realizacion de programas y proyectos mancomunados que

dinamicen las economias locales y potencien la participacion social.

6. Fortalecimiento de la autonomia de los gobiernos locales y de las
organizaciones sociales.

7. Desarrollo de politicas de ordenamiento territorial con criterios de
concentracion de poblacién para facilitar servicios publicos eficientes, niveles
de urbanizacién y estructura diversificada de las oportunidades econdémicas de
la poblacion.

ok~
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8. Fomento al desarrollo de ciudades intermedias: inversion social, infraestructura
e incentivos productivos

Politica 1.3. Fomentar el desarrollo rural integral y asegurar la soberania
alimentaria.

Se trata de impulsar un proceso integral de desarrollo rural garantizando que los
pequefios y medianos productores campesinos tengan acceso a los activos
productivos (tierra y agua), crédito, asistencia técnica y capacitacion. Dentro de esta
politica, la produccion agroecoldgica ocupa un lugar central, por lo que se la apoyara
en forma prioritaria. Los programas productivos estan articulados a programas de
conservacion y recuperacion de los suelos y se impulsa el control de plaguicidas,
pesticidas y herbicidas. Se promueven los encadenamientos productivos y la
diversificacion de la produccion. El Estado apoyar4d a la pequefia y mediana
produccion campesina a través de la compra de productos para los programas
publicos de alimentacion.

Estrategias:

1. Incremento de la inversion en el sector rural.

2. Promocion de la organizacion campesina y acompafiamiento de sus procesos
de fortalecimiento econémico en los mercados.

3. Regulacién del uso y acceso a tierras improductivas, favoreciendo a los
pequefios productores y comunidades rurales con equidad de género.

4. Realizacion de reformas institucionales y juridicas tendientes a fortalecer la
regulacion y el acceso al agua en el pais.

5. Promocién de la seguridad de la tenencia y la titulacion masiva de las tierras
con equidad de género.

6. Reforma del Banco Nacional de Fomento para que responda a las necesidades
de financiamiento de las pequefias y medianas agriculturas familiares y de las
organizaciones o asociaciones de economia solidaria.

7. Articular y fomentar el intercambio de alimentos entre zonas rurales y urbanas
a nivel microregional, sustituyendo producciones extraregionales y generando
mercados libres de intermediarios y con precios justos

Politica 1.4. Reconocer y respetar la diversidad y erradicar toda préactica de
discriminacion sexual, étnica, generacional, por discapacidad, politica o
religiosa.

El primer componente de esta politica consiste en generar programas sostenidos y
masivos de educacién, sensibilizacion y concienciacion con el fin de eliminar la
violencia fisica, psicolégica, sexual, la coaccion de cualquier tipo y las actitudes
inhumanas y denigrantes y para promover la igualdad de derechos y obligaciones al
interior de la familia, erradicando estereotipos sobre los roles tradicionales de género.
Un elemento fundamental en este sentido constituyen las acciones para eliminar los
estereotipos discriminatorios y las expresiones de violencia de género de los productos
comunicacionales.

Un segundo componente es la generacion de acciones afirmativas, como el uso de
intérpretes de lenguas nativas y lengua de sefias ecuatorianas para cualquier tramite
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en oficinas publicas o el reconocimiento de los territorios ancestrales y la tenencia de
la tierra de los pueblos indigenas y afro-ecuatorianos.

El tercer componente consiste en generar mecanismos y acciones de proteccion,
atencion especializada y reparacion a las victimas de discriminacién y de sancién a
quienes generen practicas discriminatorias.

Estrategias:

1. Apoyo al libre desarrollo de las identidades en un marco de interculturalidad y a
las reivindicaciones de género como ejes transversales de toda politica publica.

2. Generacion de mecanismos claros de exigibilidad de derechos y vigilancia
ciudadana frente a la discriminacion.

Politica 1.5. Asegurar una recaudacion justa y una redistribucién eficiente de los
recursos publicos

Esta politica busca asegurar que los tributos se basen en el principio de que quien
mas tiene, mas aporta, eliminando cualquier tipo de evasion. Los adultos mayores
contaran con mecanismos de exoneraciéon y reduccién progresiva de impuestos. Sin
embargo, una buena y justa recaudacion no es suficiente para promover la igualdad:
debe complementarse con una adecuada redistribucion. Para ello se plantea la
racionalizacion de la inversién publica de acuerdo a criterios técnicamente
establecidos y la territorializacién del Presupuesto General del Estado.

Estrategias:

1. Generacion de una reforma tributaria integral basada en criterios de justicia
distributiva.

2. Generacion de mecanismos de control y penalizacion severa a la evasién
tributaria, particularmente de los grandes contribuyentes.

3. Desarrollo y aplicacion de metodologias de presupuestos nacionales y locales,
orientadas a la redistribucion con criterios de justicia.

4. Promocién de la realizaciobn de presupuestos participativos locales y
nacionales, con enfoque de género e interculturales.

5. Disminucién de la participacion del IVA en los ingresos tributarios y aumento de
la participacién de los impuestos a la riqueza, a la renta y a los consumos
especiales.

6. Establecimiento de regalias petroleras y mineras adecuadas

7. Aumento de la carga fiscal como porcentaje del PIB, disminuyendo la evasion y
elusién fiscales y ampliando la base de contribuyentes.

Politica 1.6. Garantizar el acceso universal a servicios publicos y a programas
sociales, culturales y recreativos de calidad.

Comprende programas de vivienda y mejoramiento del habitat, la ampliacion de
coberturas tendientes a la universalizacion de la salud, la educacioén, los servicios de
agua y saneamiento, los espacios publicos, los bienes culturales y la recreacién. Para
estos Ultimos se plantea adicionalmente el apoyo a los procesos de circulacion de las
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experiencias y productos culturales, superando la exclusién y la marginacion. También
se propone la promocién de la practica de la cultura fisica hacia aquellos grupos que
tradicionalmente no han tenido acceso a la misma (mujeres, adultos mayores,
discapacitados, indigenas y afroecuatorianos). Finalmente se plantea democratizar el
acceso a la Internet y a la ciencia y la tecnologia.

Estrategias:

1. Impulso a la gratuidad y eliminar las barreras que impiden el acceso universal a
programas sociales y servicios publicos (aportes voluntarios para educacion,
cobro de medicinas, etc.).

2. Impulso a programas de crédito para vivienda popular y mejoramiento del
hébitat promoviendo la organizacion social.

3. Planificacién de la dotacion de servicios basicos para responder al crecimiento
demogréfico.

4. Generacién de mecanismos y procesos de contraloria social para garantizar la
gratuidad de los servicios publicos y de los programas sociales, culturales y
recreativos.

5. Promocién de articulaciones con artistas y productores culturales para asegurar
la produccién y circulacidon de bienes culturales que apoyen los procesos de
ampliacion de capacidades y libertades de los seres humanos.

Politica 1.7. Fortalecer el sistema de proteccion social, su calidad y efectividad

Comprende el fortalecimiento de la Seguridad Social y la ampliacién de coberturas
hacia los sectores menos favorecidos (infancia, adultos mayores, mujeres, personas
con discapacidad, personas con VIH-Sida). En el ambito de la salud se busca
alcanzar el aseguramiento universal de salud. En tercer lugar se encuentran todos los
programas de atencion integral y de calidad a personas de la tercera edad
(implementacion de nuevos modelos gerontologicos de servicios abiertos a la
comunidad); los sistemas de proteccion de derechos de los nifios, nifas y
adolescentes; los sistema de proteccion social para personas con discapacidad
(tratamiento, rehabilitacion, medicamentos, insumos médicos y ayudas técnicas); la
proteccion a migrantes y a sus familias.

Finalmente, tenemos el programa del Bono de Desarrollo Humano: se trata de crear
los mecanismos que aseguren el cumplimiento de la corresponsabilidad por parte de
los beneficiarios, para potenciar sus impacto en generacion de capacidades humanas,
asi como dotar de capacitacion y micro-crédito a los beneficiarios para que tengan una
inclusion productiva adecuada.

Estrategias:

1. Verificacion del cumplimiento de la corresponsabilidad por parte de los
beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano, asi como dotarles de
capacitacion y micro-crédito, con el fin de articularlo a las politicas que
impulsan la economia solidaria y que incentivan la participacion y organizacion
social.

2. Incremento progresivo del presupuesto destinado a los programas de inclusiéon
social.
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3. Generaciéon de mecanismos de coordinacién y articulaciéon efectiva con las
comunidades locales para la implementacién de redes de proteccion social y
procesos de veeduria social, que contribuyan a aumentar la calidad de los
servicios.

4. Realizacion de un proceso de reforma profunda del sistema de seguridad
social.

Politica 1.8. Mejorar el desarrollo cognitivo de los nifios en edades tempranas

Se trata de buscar la equidad desde el principio de la vida con el fin de que todos los
ninos/as tengan la posibilidad de iniciar su desarrollo cognitivo desde tempranas
edades. Lo anterior es una de las condiciones previas necesaria para que en el futuro
los nifios/as tengan un buen desempefio académico y con ello una buena formacion
de capacidades tanto en educaciébn como en salud. Se trata de tener una vision
integral del desarrollo infantil en donde se conecten intervenciones relacionadas con el
desarrollo cognitivo con intervenciones que garanticen una adecuada nutricion y salud
de los nifios. Solo de esta forma se podra eliminar los procesos de transmision inter-
generacional de la pobreza.

Estrategias:

1. Articulacion los programas y servicios publicos de desarrollo infantil que
incluyan salud, alimentacién, educacion inicial a las poblacion con menos
acceso a dichos servicios.

2. Definicion de estandares de calidad de los servicios de desarrollo infantil.

3. Promocion de la estimulacion temprana de nifios y nifias.

4. Articulacién el desarrollo infantil con la educacion inicial.
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Objetivo 2. Mejorar las capacidades y potencialidades de la
ciudadania

1. Fundamento.

Este Plan considera al desarrollo como fomento de las capacidades y las libertades de
las personas en el marco de los derechos humanos (Sen, 2000). Se consideran como
capacidades basicas (0 necesidades minimas) que las personas estén
adecuadamente nutridas® y accedan a educacion suficiente y de calidad.

La desnutricion de nifias y nifios se encara como un estado que es frecuentemente
parte del proceso multidimensional de pobreza. La presencia de deficiencias
nutricionales en los menores de tres afos e incluso durante el embarazo afecta
negativamente la fortaleza fisica y la habilidad cognitiva. De esta forma, una nutricién
inadecuada conduce a una privacion de las capacidades bésicas que permiten a las
personas desarrollar funcionamientos minimos con las subsecuentes consecuencias
de deterioro de las posibilidades de desarrollo individual y colectivo.

Los distintos enfoques sobre el desarrollo otorgan un papel preponderante a la
educacién en un conjunto de dimensiones sociales clave. Entre ellas destacamos que
en la politica, la educacién promueve una ciudadania participativa y critica, asi como la
consolidacién de regimenes democraticos; en la economia, como estrategia para
desarrollar el capital humano requerido para una insercién competitiva en el mercado
mundial y alcanzar niveles aceptables de crecimiento econémico; y en la esfera social,
como el mecanismo mas efectivo para promover la igualdad de oportunidades y la
movilidad social. En sintesis, la educacién es un elemento clave para una estrategia
de superacion y combate a la pobreza y las desigualdades sociales.

Por otro lado, las tecnologias de informacion y comunicacion han provocado una
revolucion social en los ambitos politicos, culturales y econémicos, dando paso al
nuevo contexto denominado Sociedad de la Informacion. En ella, la gestién de la
informacién y el conocimiento juegan un papel central en el desarrollo econémico y
social en general, en la mejora en la calidad de vida, pero también en el desarrollo de
las capacidades de las personas y en sus practicas sociales y culturales.

2. Diagnéstico:

En este objetivo se abordan metas e indicadores que tienen que ver con la garantia de
algunas capacidades basicas de las personas, como punto de partida fundamental
para la erradicacion de la pobreza® y la exclusién. Otras capacidades basicas se
analizan en los Objetivos 1, 3, 6, 7, 8, 9 y 10. Aqui se describen someramente la
situaciéon de la desnutricion, la educacion y el acceso continuo a la informacion y la
comunicacion, como aquellas que mas directamente inciden en la posibilidad de

3 En todos los mundos posibles donde existan las mismas leyes de la naturaleza, las mismas condiciones
ambientales y una determinada constitucion humana, los seres humanos sufrirdn un dafio irreparable si
no logran satisfacer las necesidades alimenticias requeridas para reproducir su vida (Cf. Ramirez 2002).
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generar otras capacidades que permitan el impulso inicial para el desarrollo. Si las
personas no estan adecuadamente nutridas, no podran aprovechar la educacion y sin
ésta cualquier desarrollo es impensable.

Reduccion lenta de la desnutricion y enormes brechas (indigenas/resto; urbana/rural)

El pais ha logrado algunos avances en la reducciéon de la desnutricion. Sin embargo,
dista mucho de alcanzar progresos similares a los que se han dado en la region.
Aunque se redujo 10 puntos entre 1998 y 2006, el 18% de desnutriciébn crénica
prevalente en el Ecuador, en 2006, lo ubica por debajo del promedio latinoamericano y
en el tercio inferior junto con Guatemala, Honduras, Bolivia, Perl y Haiti; a enorme
distancia de Chile: 1,9%; y de Cuba: 5%. Segun sexo, los niveles se expresan en el
orden del 18,7% para los nifios y 17,5% para las nifias (ver gréafico 2.1).

Gréfico 2.1. Evolucién de la desnutricion cronica
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Las principales desigualdades y exclusiones sociales del pais se reflejan claramente
en este indicador. La poblacibn de menores del area rural representa el grupo de
mayor riesgo al interior del pais. Por cada nifio o nifia con desnutricién crénica en la
zona urbana (12,7% de niflas y niflos estan desnutridos), existen dos que presentan
las mismas condiciones en las areas rurales (26%). Por region natural, se aprecia una
reduccién a la mitad en la Costa: de 24% a 12,5%, y una reduccién de 8 puntos
porcentuales en la Sierra. Sin embargo, en la Amazonia, se observa muy poca
reduccion: la desnutricion alcanzaba 26,3%, en 1998 y lleg6 a 24,5%, en 2006.

Los indigenas alcanzan niveles del 40% de desnutricion crénica. Los afroecuatorianos
(11%) presentan la menor tasa, mientras que los mestizos y blancos muestran
porcentajes muy similares: 15,8% y 15,7%.

Existen provincias que presentan desnutricibn crénica severa llegando a cifras

superiores al 35%. Esto permite evidenciar el problema rural y de las poblaciones
indigenas en el pais (mapa 2.1)
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Mapa 2.1. Desnutricion crénica 2006
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Persistencia del analfabetismo, bajo acceso a la educacion inicial y lento incremento
en el acceso a la educacion basica, pero cierre de las brechas de género.

El acceso a la educacion ha mejorado en los Ultimos afios, pero persisten diferencias
marcadas entre las zonas urbanas y las rurales y entre personas de diversas
condiciones étnicas. Asimismo, algunas provincias todavia presentan niveles bastante
mas bajos que el promedio nacional. Cabe sefialar que la brecha de género se ha
cerrado, excepto en lo que respecta al analfabetismo.

No hay datos completos sobre el acceso a educacion inicial (3 — 5 afios), pero de
acuerdo con la Encuesta de Empleo de 2003 la tasa neta de matricula preescolar (5
afios) es de solo 28% y en los hogares méas pobres apenas 18%.

Durante el ultimo decenio la Tasa neta de matricula basica (91%) creci6 7 puntos
porcentuales. Al 2006, no se establecen disparidades entre nifias y nifios (grafico 2.2)

* Numerosos estudios demuestran que el impacto de la educacion inicial en las capacidades es mucho
mayor que el que tiene la formacion y capacitacion en edades adultas. Las habilidades desarrolladas en
los primeros afios, sostienen los autores, forman habilidades en edades posteriores: el aprendizaje
concibe aprendizaje. (por ejemplo Cunha y Heckman)
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Gréafico 2.2. Evoluciéon de la tasa neta de matricula basica
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Se destaca la reduccion de la brecha urbano-rural en este indicador desde el afio 1995
(13 puntos) al 2006 (7 puntos). Por region natural, la matricula en la Amazonia al
2006: 90,0% se ubica a 1 punto de diferencia respecto a lo obtenido en la Costa y
Sierra (90,8% y 90,9% respectivamente). Los niveles inferiores de acceso a educacion
basica lo tienen los indigenas (86%), seguidos de los afroecuatorianos (87%). Los
mestizos y blancos tienen tasas de 91,8 y 90,7%.

En la desagregacion territorial se pueden establecer dos grupos de provincias: unas en
mejor situacion como Pichincha, Guayas, El Oro y Cotopaxi con niveles de matricula
neta superiores al 92%. El otro grupo exhibe mayores dispersiones en los niveles
netos de matricula, por debajo del valor nacional (91%). (mapa 2.2)

Mapa 2.2. Tasa neta de matricula basica 2006
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Las carencias estructurales acumuladas en el acceso a la educacion persisten. En 10
afos la tasa de analfabetismo se redujo solamente 1 punto porcentual, ubicandose en
9% al afio 2006. Esto refleja un virtual estancamiento desde el afio 2001%. Las
mujeres aln tienen niveles 4 puntos porcentuales por encima de los hombres.

Gréfico 2.3. Evolucion de la tasa de analfabetismo de 15 afios y mas
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Nuevamente las desigualdades sociales se muestran de modo que las &reas rurales
presentan un analfabetismo de 17%, frente a 5% en las areas urbanas. Esta brecha de
12 puntos no varia desde 1995. Por otro lado, la Amazonia mejora 4 puntos respecto a
su situacion en 1995. En la Costa (8,7%) y Sierra (9,5%) apenas mejora un punto el
indicador en el mismo periodo.

Los mayores porcentajes de analfabetismo se presentan entre la poblacion indigena
con una tasa de 27%. Le siguen los afroecuatorianos (12%). Respecto a los mestizos
y blancos, los niveles de analfabetismo se encuentran por debajo del estimado
nacional ubicandose en 7% aproximadamente.

Las provincias que se encuentran en mejor situacion respecto del nivel nacional (9%)
son Pichincha, Guayas, El Oro y Loja. Las provincias en situacién critica son
Chimborazo, Cotopaxi, Cafiar y Bolivar, con tasas de analfabetismo superiores al 15%
(mapa 2.3).

% | a tasa de analfabetismo al 2001 fue de 9% segun la informacién del Censo procesada por el SIISE.
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Mapa 2.3. Tasa de analfabetismo de 15 afios y mas 2006

Fuente: ECV 2006
Elaboracion: CISMIL

Baja calidad de la educacion

El sistema de monitoreo y evaluacion de la calidad de la educacion ha funcionado
deficitariamente en los Ultimos afios: no disponemos de datos actualizados acerca de
varias de las dimensiones relevantes al tema. Sobre las tasas de eficiencia, de
acuerdo al Sistema Nacional de Estadisticas Educativas, la desercidén y la repeticion
no son tan elevadas en las zonas urbanas: 9% y 6%. En las zonas rurales llegan a
20% y 9% respectivamente. El sexo no marca diferencias en la desercion, pero las
nifas repiten menos el afio que los nifios. Las calificaciones en las pruebas de
conocimientos son muy bajas.

Los ultimos datos disponibles, del afio 2000 (Sistema Nacional de Medicion de Logros
Académicos) y que se refieren a una muestra parcial de la poblacion estudiantil,
revelan que las calificaciones de las y los nifios en castellano y matematicas
bordeaban en promedio 09 sobre 20 puntos posibles. Otros aspectos de la calidad de
la educacion como la evaluacion docente, la inadecuacién de los textos escolares, las
practicas discriminatorias o la gestién de los recursos, no han sido abordadas sino
muy someramente y en programas y proyectos aislados.

Acceso restringido a la informacion y a los medios de comunicacion

No se dispone tampoco de informacién suficiente acerca del acceso a la informacion y
a la comunicacion, pero de acuerdo a la Encuesta de Condiciones de Vida 2006, el
34,4% de las personas tiene teléfono fijo, 38,1% teléfono celular y apenas 7,2% usa la
Internet al menos una vez a la semana. Este ultimo dato da cuenta de la enorme
brecha digital existente en el pais. En las sociedades modernas, en las cuales la
informacion juega un rol preponderante en el desarrollo, la falta de acceso a ella
dificulta el ejercicio pleno de la ciudadania en todos los aspectos. Aqui resaltamos en
particular lo que limita las posibilidades de formacion y aprendizaje continuos a lo largo
del ciclo vital que facilitan el desarrollo personal y colectivo de las capacidades.
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3. Intervenciones y Politicas Actuales

Los programas vinculados con las metas consideradas en este objetivo respecto de la
nutricion apuntan a garantizar niveles adecuados de nutricion en los primeros afios de
vida. Existen varios, pero estan desarticulados, lo que les resta eficiencia y efectividad.
Los resultados muestran que no atienden adecuadamente a las zonas (rurales) y
poblaciones (indigenas) que son las de mayores niveles de desnutricion.

En lo que se refiera a la educacion, las politicas y programas procuran el acceso
universal a la educacién basica y mayoritario al bachillerato, para lo cual se preocupan
de la sostenibilidad de la oferta educativa (docentes, infraestructura, materiales,
curriculo), buscando con ello garantizar la culminacién de una educaciéon de calidad.
En el sistema educativo también se hacen algunos esfuerzos para erradicar los delitos
sexuales y promover la educacién sexual. Sin embargo, la equidad de género, que es
uno de los mandatos constitucionales®” para la educacién, dista mucho de ser
cumplida. El curriculo no incorpora esta dimension en la mayoria de casos, tampoco
claramente un enfoque de derechos, ni la interculturalidad.

La promocién del acceso a herramientas de informacién, para el sostenimiento de una
fuerza laboral productiva y constantemente capacitada, no cuenta con politicas
sostenidas de alcance nacional. Se han implementado telecentros en algunas
comunidades para promover el uso de la Internet.

Con relaciéon al tema nutricional existen cinco programas principales en los cuales el
mejoramiento de la salud nutricional y el desarrollo cognitivo y psicomotriz de los
menores de edad son los objetivos comunes.

= AE - Aliméntate Ecuador (nifios/as de 2 a 5 afios) no llega al total de la poblacién
pobre de los quintiles 1 y 2 de SELBEN. Este programa tiene una relacion del total
beneficiarios pobres para el total de beneficiarios del 85% y atiende a
discapacitados de todas las edades y adultos mayores de 65 afios y con el
componente nutricional para nifios de 3 a 5 afios 11 meses en condicién de
vulnerabilidad y que se encuentren registrados en las listas técnicamente
elaboradas por SELBEN.

= FODI - Fondo de Desarrollo Infantil (menores de 5 afios), a septiembre del afo
2006, reporta un total de 191.565 menores beneficiarios, en temas de educacion
inicial, capacitacion familiar, adiestramiento en nutricién, entre otros, mediante la
ejecucion de proyectos en estos ambitos.

= INNFA - Instituto Nacional de la Nifiez y la Familia (Familias de pobreza extrema)
dispone de una cobertura de 124 mil beneficiarios. Tiene como objetivo mejorar las
condiciones nutricionales y de seguridad alimentaria.

= ORI - Operacion Rescate Infantil (menores de 5 afios) atiende durante ocho horas
diarias a los menores en un proceso que incluye acciones en salud, educacion
inicial y nutricion.

37 El articulo 67 sefiala especificamente que la educacion “....promovera la equidad de género, propiciara
la coeducacion.”
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= PANN - Programa de Alimentaciéon y Nutricion incluye ademas a mujeres
embarazadas y madres en periodo de lactancia de los quintiles | y Il, segun
SELBEN. En la actualidad, se lo eliminé como unidad ejecutora, pasando al
Ministerio de Salud Publica, como parte de la recuperacion de la rectoria de esta
entidad en los temas relacionados con salud y nutricion.

Las intervenciones respecto a la eliminacién de barreras a la educacién contemplan:

= PAE - El Programa de Alimentacién Escolar tiene como objetivo superar las
condiciones de inequidad educativa mediante la contribucién a la construccién de
capital humano. Para el 2008 se estima proporcionar desayuno y almuerzo para
1'500.000 nifias y nifios. Los costos unitarios de esta provisién son de US$ 0,30 y
cubren desayuno y almuerzo y se pretende cubrir los 200 dias del afio. Por los
montos que se quiere destinar al programa y al no contar con herramientas que
valoren su desempefio se considera importante realizar una evaluacion de impacto
sobre los objetivos trazados.

= Eliminacién del aporte voluntario de las familias implica la suspension de los US$
25 que aportaba cada familia para mantenimiento de las escuelas fiscales. Para el
afio 2008 se estima que algo mas de 990.000 hogares se beneficiarian de la
eliminacién del aporte “voluntario” (ECV 2006).

= Textos escolares gratuitos tiene como objetivo adicional la contribuciéon al
mejoramiento de la calidad en la educacion. La entrega de textos prevista abarca
los niveles de primero a décimo de basica. En la actualidad, se atienden a mas de
2,9 millones de alumnos, dotandolos de 18,4 millones de textos de los sistemas
hispano y bilingtie, asi como a aquellos del programa de alfabetizacion.

En lo referente a oferta y contribucion a la calidad educativa se tienen:

= Incorporacién de nuevos docentes a la jubilacion docente, mediante la entrega de
US$ 12.000, implica reemplazar en promedio a aproximadamente 2,27 nuevos
docentes los cinco primeros afos. Por la distribucién docente, segun grupos
etéreos, se esperaria que anualmente se acojan a esta modalidad 2.500
profesores; sin embargo, al 2007 se seleccionaron 1.900 docentes.

= Intervencion integral e incorporacion de aulas de 8vo, 9no y 10mo de basica
durante el 2007 se intervendran 1.250 escuelas a las que se les adicionara el aula
de octavo, se renovara mobiliario, equipamiento y materiales. Para el 2008, se
desea implantar este programa a 1.000 escuelas més, considerando el incremento
progresivo de un aula adicional en las escuelas intervenidas el afio anterior.

= Unidades educativas del Milenio. Implica la instauracién de una escuela completa
que comprenda el ciclo de educacién inicial, basica y bachillerato, con tecnologia
de punta y docentes debidamente capacitados. Para el 2008 el nimero de
unidades educativas a construirse se estima en 210.

Finalmente, en materia de erradicaciébn de delitos sexuales y educacién en la
sexualidad se contemplan las siguientes intervenciones:
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= Programa Nacional de Educacién en la Sexualidad y el Amor tiene como objetivo
la institucionalizacion de la educacién de la sexualidad, la prevencién del
VIH/SIDA dentro de un marco de derechos y apoyar a la erradicacion de los
delitos sexuales en el ambito educativo

= Programa Nacional de Prevencién y Sancién de los Delitos Sexuales en los
Establecimientos Educativos busca, en un marco de derechos humanos y de
respeto a la igualdad de género, fortalecer el sistema descentralizado y
desconcentrado de protecciéon a las victimas de delitos sexuales en el espacio
educativo de conformidad con el Codigo de la Nifiez y Adolescencia.

= Apoyo a la educacién de la sexualidad, erradicacién de los delitos sexuales y la
prevencién del VIH/SIDA brinda apoyo y asistencia técnica y financiera al
Ministerio de Educacion para la institucionalizacion de estos temas con enfoques
de derechos, equidad social, de género, interculturalidad e intergeneracional.

La cobertura de los programas sociales descritos®, considerando a los beneficiarios
efectivos en comparaciéon con la poblacién de referencia, es la siguiente:

Cuadro 2.1. Cobertura nacional de programas sociales 2006

PANN [ PANN | PANN

Provincia AE FODI|INNFA |ORI|PAE o
emb |lac nif

Cobertura Pais 37% |7% [5% 5% |71% 65% |58% |36%

Fuente: Base de datos de programas sociales — SENPLADES, 2006.
Elaboracion: CISMIL

4. Politicas y Estrategias

Las politicas aqui presentadas recogen algunas del Plan Decenal de Educacion, asi
como también sugerencias de diversos sectores y del conjunto de mesas con amplia
participacién ciudadana que se realizaron para elaborar este Plan.

Politica 2.1 Impulsar el acceso universal a educacion de calidad

Con esta politica se busca incrementar los porcentajes de acceso a la educacion
inicial, basica, media y superior; disminuir el rezago educativo y la desercion escolar.
Consiste en asegurar la gratuidad de los servicios educativos en todos sus niveles de
manera que sean accesibles a todos y todas. Para disminuir el rezago educativo se
fortalecera la educaciéon basica alternativa y se implementara una campafia masiva
nacional de alfabetizacién, postalfabetizacién y educacion bésica para adultos con
enfoque de género, con prioridad en mujeres, pueblos indigenas y afroecuatorianos.
Se promoverda el acceso a la educacion en cualquier etapa de la vida de los seres
humanos, fortaleciendo la oferta de educacion continua.

Dado que las barreras econémicas no son las Unicas que obstaculizan la
universalizacion de la educacién, sino que existe otro tipo de barreras relacionadas
con la discriminacion y la exclusién, el segundo componente de esta politica sera la

% No todos los programas tienen disponibles datos completos y actualizados sobre sus coberturas. En el
anexo consta el detalle de la cobertura por provincias.

105



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

supresion de todas aquellas barreras que operan en el mundo de lo simbdlico. Se
promoverd la erradicacion de toda forma de discriminacion en las instituciones
educativas. Se pondra especial atencion a la eliminacién de delitos sexuales en el
ambito educativo y a fomentar procesos de inclusién social para las personas con
discapacidad.

Estrategias:

1. Generacion de esfuerzos publicos sostenidos para garantizar el acceso

universal a la educacion, promoviendo alianzas con organizaciones y gobiernos

locales, dando mayor peso a la comunidad en la gestion participativa del

sistema escolar.

Promocién de incrementos progresivos en el presupuesto para educacion.

3. Eliminacién de barreras econdmicas que impiden el acceso universal a la
educacién (contribucion voluntaria para la matricula, textos escolares, etc.).

4. Creacion de partidas docentes para el nivel inicial, basico y medio y garantizar
que no hay escuela sin maestros, particularmente en el @mbito rural.

5. Utilizacion de medios masivos de comunicacion para generar procesos de
alfabetizacion y de educacién continua.

6. Articulacion entre programas de alfabetizacion, titularizacion de tierras y el
fondo Promujeres.

7. Conformacion de Comités de Vigilancia para el tratamiento de los casos de
delitos sexuales en el ambito educativo.

8. Eliminacion de barreras arquitectonicas que impiden el acceso de
discapacitados en los centros educativos.

o

Politica 2.2. Impulsar una educacion de calidad, intercultural e inclusiva, desde
un enfoque de derechos para fortalecer la formacién ciudadana, la unidad en la
diversidad y desarrollar plenamente las capacidades de las personas.

Para mejorar la calidad de la educacién es necesaria la confluencia de distintos
aspectos. En primer lugar: los contenidos y la necesaria adecuacion de los mismos a
los entornos y realidades locales. Se busca una educacién de acuerdo con nuestros
contextos, culturas e identidades; una educacion para la vida, que desencadene
procesos liberadores y sea la base para la generacién de un pensamiento critico. Para
ello es necesario promover una reforma curricular que incorpore principios de
diversidad, elimine los estereotipos de género, sexistas, racistas, clasistas y
androcéntricos y promueva una relacibn arménica entre el ser humano y la
naturaleza.

En segundo lugar esta la relacién entre procesos cognitivos y nutricion y la necesidad
de garantizar a la nifiez las condiciones para aprender. En este marco, los programas
de alimentacion escolar juegan un rol fundamental y es clave fomentar el consumo de
alimentos autéctonos de cada region, con alto contenido nutricional y culturalmente
apropiados.

Un tercer punto tiene que ver con los y las docentes, quienes deben gozar de
condiciones laborales que los estimulen y motiven; tener acceso a procesos de
formacion y actualizacion profesional continua y estructurada. Se promovera, de
manera especial, el incremento de profesores en las escuelas unidocentes.
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En cuarto lugar estan las necesidades de infraestructura, equipamiento, mobiliario,
material didactico y tecnologia necesarios para generar procesos educativos de alta
calidad.

Un quinto aspecto tiene relacion con la insercién de los procesos educativos dentro de
las comunidades locales y la necesidad de generar sistemas locales y un sistema
nacional de evaluacion y rendicién de cuentas, con participacion de todos los actores
involucrados en la educacién (estudiantes, docentes, padres y madres de familia,
comunidades locales y organizaciones sociales).

Estrategias:

1. Impulso para la articulaciéon entre niveles educativos (inicial, basico, medio y
superior).

2. Promocion de enfoques de interculturalidad, derechos, género y sustentabilidad
en los procesos pedagdgicos.

3. Promocién de articulaciones con organizaciones y gobiernos locales para
mejorar la calidad de los procesos educativos.

4. Articulacién de programas publicos de alimentacién escolar, nutricién y los de

reactivacion productiva para mejorar las sinergias y emplear alimentos

autéctonos. Extender el alcance de estas politicas al conjunto de la poblacién y

su situacion alimentaria.

Articulacion entre el sistema educativo y los procesos de desarrollo enddgeno.

Fomento a la participacion de la familia y las organizaciones sociales en el

proceso educativo.

oo

Politica 2.3. Generar capacidades para el desarrollo humano sustentable y
procesos de formacion continua para la vida, con enfoque de género,
generacional e intercultural.

La generacion de capacidades para el desarrollo humano comprende no solamente los
procesos de formacidén que estan relacionados con el trabajo productivo y el empleo
(el saber hacer), sino también aquellas iniciativas de formacién que buscan ampliar las
capacidades del ser; es decir aquellos procesos educativos que nos vuelven mejores
seres humanos y que se convierten en constructores de sentidos y de sociedad.

En el ambito del saber hacer se incluye la formacién y capacitaciéon profesional con
enfoque de derechos, los procesos de capacitacion técnica y la formacién para el
desarrollo. Se plantea la creacién de un centro de alto rendimiento productivo para la
capacitacion y formacion de mano de obra y la asistencia técnica, en funcién de la
economia social y solidaria. Mientras que en el ambito de aprender a ser se incluyen
los procesos de formacién de liderazgo, la educacion para la paz y la no violencia, la
formacion politica, la educacion de género, la formacion en derechos y exigibilidad, la
formacion para la democracia, etc.

Un tercer aspecto dentro de los procesos de formacion continua es la necesidad de
democratizar el acceso a tecnologias e informacion y el rol de los medios de
comunicacion en este sentido. Se plantea incentivar la programacion cultural y
educativa de los medios; apoyar la creacion y difusion de productos audiovisuales que
contribuyan a ampliar el conocimiento y las posibilidades expresivas de los
espectadores; generar y difundir informacién adecuada, suficiente y oportuna sobre
tecnologia y mercados y promover la creacion de un canal publico para la difusién de
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programacion cultural y educativa. El acceso constante y oportuno a medios de
informacién y comunicacion garantiza a la ciudadania la posibilidad de participar
sustantivamente en la vida econdémica, social y cultural. La informacién es ademas un
insumo indispensable para la participacion en los procesos de toma de decisiones
sobre el bien comun, asi como para exigir la rendicién de cuentas.

Estrategias:

1. Difusién de la experiencia de los adultos mayores involucrdndolos como
facilitadores de procesos de formacién de adultos.

2. Promocion del acceso prioritario de los grupos menos favorecidos (indigenas,
afroecuatorianos, mujeres, poblaciones rurales, discapacitados) a procesos de
formacion de adultos (alfabetizacion y culminacién de los niveles de
instruccién).

3. Creacién de un Plan Nacional de Capacitacién para la poblacién, orientado al
fortalecimiento de las actividades de gestion y produccion.

4. Generacion de un sistema territorializado para la identificacion de necesidades
de formacién de adultos y apoyo a su puesta en marcha a través de alianzas
con gobiernos locales.

5. Fomento a la participacion de organizaciones sociales para identificar
prioridades de capacitacion y formacion de adultos.

6. Creacion de mecanismos de crédito que faciliten los procesos de educacién
de adultos.

7. Promocién y fortalecimiento de la organizacion social en torno a procesos de
formaciéon permanente de adultos.

8. Capacitacion de la poblacién en el uso de nuevas tecnologias de informacion
y comunicacion.

9. Democratizacion del acceso a Internet mediante la dotacion del servicio a
establecimientos educativos publicos de todos los niveles y la implantacion de
telecentros en zonas rurales y urbano marginales.

10. Promocion de medios de comunicacion alternativos locales.

Politica 2.4. Fortalecer el sistema de educacion intercultural bilingle.

La creacion del subsistema de educacion intercultural bilingtie fue resultado de un
proceso histoérico de lucha de los pueblos indigenas en el Ecuador y sin duda fue un
factor fundamental para ampliar la democracia y la interculturalidad en el pais, por lo
que debe ser fortalecido y potenciado con el fin de ampliar las capacidades de los
pueblos y nacionalidades del pais desde una perspectiva de unidad en la diversidad.

Es indispensable promover un proceso serio y sostenido para mejorar la calidad de la
Educacion Intercultural Bilinglie en el pais y garantizar una educacioén que fortalezca
las identidades de los pueblos y nacionalidades y promueva el uso de las lenguas
nativas. Para ello es clave la capacitacién y formacion técnica y profesional de
recursos humanos indigenas; la incorporacion de elementos culturales propios de los
pueblos indigenas y afroecuatorianos en el curriculum educativo, la promocién y
difusion de los saberes ancestrales y la generacion de articulaciones y sinergias entre
los sistemas educativos al interior del Ministerio de Educacién, de manera que la
interculturalidad sea un eje de todo el sistema educativo nacional y no solamente de la
educacion para pueblos y nacionalidades indigenas.
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Estrategias:

1. Promocién de procesos de articulacion entre la educacion intercultural bilingle
y las organizaciones indigenas para que exista un proceso de contraloria social
y un apoyo mutuo entre las comunidades y los centros educativos.

2. Evaluacion participativa y reforma de la educacion intercultural bilingtie desde
las organizaciones indigenas de cada regién con el fin de fortalecerla en el
marco de la autonomia del subsistema.

Politica 2.5. Promover la investigacién cientifica y la innovacién tecnolégica para
propiciar procesos sostenibles de desarrollo.

Fomentar la investigacion cientifica y la innovacion tecnoldgica es esencial para
promover procesos de desarrollo que potencien las capacidades locales, fortaleciendo
la soberania nacional y la articulacién inteligente al sistema mundo contemporaneo. Se
trata entonces de impulsar procesos de investigacion que produzcan conocimiento y
se articulen al desarrollo del pais. Se promovera la investigacion en ciencias basicas,
sociales, ambientales y la investigacién aplicada a la agricultura, la energia, la salud, la
acuacultura, la educacion, las tecnologias de informacion y comunicacién, etc. Todo
ello con el fin de contribuir a la reflexion, propiciar el debate y establecer alternativas
de solucidn a los principales problemas del pais, generando tecnologias sustentables y
apropiadas a la realidad ecuatoriana. Se apoyard la innovacién, adaptacion y
transferencia tecnoldgica. Se promovera la investigacion en universidades y centros de
investigacion de acuerdo a las necesidades prioritarias del pais.

Estrategias:

1. Incremento de la inversion en ciencia y tecnologia.

2. Promocion de procesos sostenidos de formacién académica de
investigadores/as.

3. Fomento de procesos de articulacion entre los sectores académico,
gubernamental y productivo.

4. Fortalecimiento del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia, desarrollando

un plan participativo decenal especifico del sector.

Promocién de programas de extensién universitaria.

Establecimiento de programas de becas de investigacion de acuerdo a las

prioridades nacionales.

7. Ampliaciéon de la difusiéon de los resultados obtenidos en las investigaciones
realizadas.

oo

Politica 2.6. Promover el acceso a la informacion y a las nuevas tecnologias de
informacién y comunicacion para fortalecer el ejercicio de la ciudadania

El acceso constante y oportuno a medios de informacién y comunicacion permite a la
ciudadania la posibilidad de participar en la vida econdmica, social y cultural. La
informacién es ademas un insumo indispensable para la participacion en los procesos
de toma de decisiones sobre el bien comun, asi como para exigir la rendicién de
cuentas.

El Estado debe garantizar que la ciudadania acceda a suficientes y variadas fuentes
de informacién y que el uso de las nuevas tecnologias de comunicacion no sea
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exclusivo de aquellos con mayores recursos econdémicos. Las y los pobres, indigenas,
afrodescendientes, mujeres, discapacitados, relegados con mayor frecuencia deben
ser actores prioritarios de los procesos de acceso a ellas.

En este sentido, es necesario democratizar el acceso y la funcién de los medios de
comunicacion. Se plantea incentivar la programacién cultural y educativa de los
medios; apoyar la creacion y difusién de productos audiovisuales que contribuyan a
ampliar el conocimiento y las posibilidades expresivas de los espectadores; generar y
difundir informacion adecuada, suficiente y oportuna sobre tecnologia y mercados y
promover la creacion de un canal publico para la difusion de programacion cultural y
educativa.

Estrategias:

1. Dotacion de acceso a internet para los establecimientos educativos publicos de
todos los niveles.

2. Impulso a la implantacién de telecentros en zonas rurales y urbano marginales.

3. Consecucion, en los medios de comunicaciéon, para que asuman su
responsabilidad educativa, regulen su programacion desde la perspectiva de
derechos humanos, equidad de género, interculturalidad y se definan espacios
de comunicacién publica para la educacién alternativa y/o masiva que dejen de
lado la discriminacion, el sexismo y la promocién de la violencia.

4. Establecimiento de incentivos para la comunicacion alternativa, basada en
derechos y promotora de la ciudadania. Instauracion de premios e incentivos
para los programas de comunicacion escrita, radial, televisiva y/o medios
alternativos.

5. Promocioén de medios de comunicacion alternativos locales.

Politica 2.7. Garantizar una alimentaciéon saludable, disminuir drasticamente las
deficiencias nutricionales.

El Estado juega un papel fundamental en la promocion, difusion y estimulo a la
produccion de alimentos que cumplan con requerimientos indispensables para
satisfacer un consumo sano y provisto de los nutrientes necesarios.

Una alimentacion rica en componentes nutricionales adecuados, permitira contar con
una poblacién sana sin problemas de desnutriciébn u obesidad. Con relacién a los
primeros afios de vida, es importante considerar aspectos relevantes a la lactancia
materna, con la finalidad de dotar a los recién nacidos de las suficientes defensas
contra enfermedades e infecciones, suministrando una alimentacion adecuada para
desarrollar plenamente sus capacidades durantes los siguientes afios de vida.

Finalmente, se complementa lo anterior con un sistema de difusiébn que contribuya al
sostenimiento de la politica expuesta, creando canales de comunicacién entre la
ciudadania y el Estado, contribuyendo asi, al fomento de una cultura de alimentacion
equilibrada, sana y preventiva en materia de enfermedades afines a una inadecuada
dieta.

Estrategias:

1. Fomento de la produccion eficiente y competitiva de alimentos estratégicos.

2. Mejoramiento del control de calidad y sanitario de alimentos.

3. Informacion, educacién y comunicacion a la poblaciéon para la adopcién de
dietas que permitan mejorar y cuidar su salud.
Promocién de la lactancia materna exclusiva

»
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5. Implementacion de la consejeria nutricional en los servicios de salud y
mejoramiento de la aplicacion de la alimentacion complementaria.

6. Implementacion del Plan de inocuidad alimentaria.
7. Distribucién de alimentos enriquecidos con micro-nutrientes
Anexo 2.1
Cobertura provincial y nacional de programas sociales 2006

Provincia AE FODI INNFA ORI PAE ZrAn't\)lN :;'ENN mNN
Azuay 51% 9% 6% 5%  70% 41%  42%  26%
Bolivar 47% 5% 3% 7%  90% 89%  105% 37%
Cafiar 52% 17% 4% 5%  63% 54%  39%  25%
Carchi 49% 17% 3% 8% 77% 79%  82%  36%
Cotopaxi 62% 7% 3% 5% 77% 63%  88%  40%
Chimborazo 62% 6% 4% 9%  83% 53%  63%  40%
El Oro 21% 0% 11% 4% 67% 65%  54%  55%
Esmeraldas 50% 13% 11% 10% 38% 106% 81% 44%
Guayas 16% 5% 3% 3% 84% 61%  44%  31%
Imbabura 52% 12% 6% 6% 77% 55%  73%  33%
Loja 43% 13% 10% 5%  79% 62%  65%  35%
Los Rios 29% 4% 6% 3% 66% 98%  61%  40%
Manabi 34% 11% 4% 2% 87% 68%  52%  55%
Morona Santiago 53% 21% 8% 7%  95% 64% 74% 43%
Napo 45% 4% 7% 9%  100% 74%  87%  4T%
Pastaza 51% 0% 2% 20% 98% 84%  72%  34%
Pichincha 40% 3% 8% 6% 51% 60%  56%  34%
Tungurahua 68% 1% 3% 9%  85% 58%  63%  30%
Zamora Chinchipe 32% 12% 5% 9%  68% 69% 67% 38%
Galapagos 22% 0% 20% 0%  100% 27%  32%  13%
Sucumbios 42% 1% 9% 6%  96% 88%  111% 44%
Orellana 62% 24% 1% 12% 80% 76%  93% 3%
Zonas No Delimitadas 0% 3% 0% 0%

Fuente: Base de datos de programas sociales — SENPLADES, 2006
Elaboracién: CISMIL

111



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

Objetivo 3: Aumentar la esperanzay la calidad de vida de la
poblacion

1. Fundamento.

El Plan Nacional de Desarrollo convoca a propiciar la formulacién de politicas publicas
con un enfoque intersectorial y de derechos, que aborden los determinantes y que
tengan como fin mejorar la calidad de vida, erradicar las inequidades, desigualdades y
la exclusién; politicas que se concretan a través de sistemas de proteccion integrales e
integrados en los cuales lo social, econémico, ambiental y cultural se articulan
alrededor de objetivos comunes que tienen en las personas, la colectividad y los
colectivos humanos su centro de atencion fundamental.

Considerando lo sefalado, el requerimiento de mejorar la calidad y la esperanza de
vida, desde una vision integral y no inicamente desde el tratamiento de la enfermedad
o el diferimiento de la muerte, obliga, por una parte, a plantear estrategias sistémicas
gue incluyan pero rebasen la accién del sector salud y, por otra, a mantener una vision
de la vida y una practica de la salud como un derecho (no como una mercancia) y
como un hecho social, econdmico y culturalmente determinado (no exclusivamente
biolégico). Es preciso considerar que en este caso, el bien que se protege es la vida y
ello, entre otras cosas, involucra satisfacer necesidades y desarrollar capacidades
basicas que, reconociendo la diversidad, permitan generar “bienestar o anhelos por
seguir viviendo”.

Finalmente, pese a los importantes logros alcanzados en salud y el mejoramiento de la
esperanza de vida, persisten barreras y desigualdades inaceptables en el acceso a los
servicios, el consumo de bienes y valores esenciales para sobrellevar la vida en
condiciones adecuadas, especialmente, para grupos poblacionales de los sectores
rurales, urbano-periféricos, indigenas y afroecuatorianos. Por otra parte, perdura en el
pais un sector de salud fragmentado, con limitada rectoria, liderazgo y capacidad de
regulacién; insuficiente financiamiento, limitado control sobre el uso de los escasos
recursos econémicos disponibles y alto gasto directo de los hogares en salud; un
modelo de atencion que privilegia el tratamiento de la enfermedad, sin un adecuado
reconocimiento de la diversidad cultural, étnica, la existencia de otro tipo de saberes y
practicas, pero ademas, con un progresivo deterioro de la calidad, la calidez de las
prestaciones y las estrategias de atencion primaria, situaciones que restringen su
capacidad de respuesta a las necesidades de salud de la poblacion.

Lo sefialado, exige mirar el andlisis y las propuestas que se describen a continuacion,
conjuntamente con lo expresado en los restantes 11 objetivos de desarrollo humano
que forman parte del Plan; reconociendo con ello que el mejoramiento de la calidad y
la esperanza de vida es un proceso multifactorial, complejo, determinado por aspectos
decisivos como el modo de desarrollo implementado, el aporte de la calidad ambiental,
el acceso a trabajo, educacién, alimentacion, vivienda, transporte, recreacién, reposo,
participacién, seguridad social, juridica, relaciones personales y familiares fraternas y
solidarias. De esta manera, la calidad de vida va a depender de las capacidades que
tengan las personas para satisfacer sus necesidades, pero fundamentalmente del
nuevo modo de desarrollo que promueva esas capacidades y haga realidad el suefio
de tener ciudadanas y ciudadanos con deseos de seguir viviendo.
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2. Diagnéstico:

En este momento, el andlisis y las propuestas asignan prioridad al aporte del sector
salud al mejoramiento de la calidad y esperanza de vida.

Esperanza de vida

“Aumentar la esperanza de vida es un reto muy complejo, porque el envejecimiento,
como proceso caracterizado por la disminucion lenta pero sostenida de las funciones
corporales, se da en contextos de extrema y creciente pobreza, alta participacion
laboral en el mercado informal, gran inequidad social y de género, escaso desarrollo
institucional y baja cobertura de seguridad social. El desafio se centra en enfrentar
este reto con la definicion de estrategias claras que garanticen, junto con la
sostenibilidad de las finanzas publicas, un nivel de vida digno para las personas
mayores.” (Mesa: Adultos Mayores)

Cuadro 3.1. Esperanza de vida al nacer. Ecuador 1985 — 2010

Periodo en afios

1985 - 1990
1990 - 1995
1995 - 2000
2000 — 2005
2005 - 2010

Fuente: INEC-CEPAL. Ecuador Proyecciones de poblacién 1950 — 2025
Elaboracion. CISMIL

Grafico 3.1. Esperanza de vida al nacer segun provincias. Ecuador 2006
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El proceso: salud — enfermedad — mortalidad:

El modelo de desarrollo impuesto en el pais ha sido determinante en los cambios de
las condiciones de salud y calidad de vida de la poblacion, tanto por su impacto en la
oferta y calidad de los servicios, como en la capacidad de demanda, acceso y
satisfaccién de las necesidades de salud de la poblacién. Estos cambios, en salud,
pueden ser definidos por: a) Un giro de la mortalidad hacia la morbilidad,
especialmente en aquellas entidades asociadas con procesos de deterioro o privacion
basica; b) Un proceso de acumulacién epidemioldgica, caracterizado por la
reemergencia de las entidades infecciosas y un avance de las crénico degenerativas;
y, ¢) El desarrollo de riesgos y contravalores que favorecen el incremento de las
lesiones accidentales, intencionales, los trastornos mentales y emocionales.

“Entre los principales problemas de salud esté el dificil acceso y la deficiente atencion
de salud; ademas, el desabastecimiento de equipos y ayudas técnicas; el incremento
de las enfermedades cronicas degenerativas; dificil acceso de las personas a la
alimentacion y una nutricibn adecuada; limitado acceso a la seguridad social,
insuficientes y deficientes centros de atencién integral y especializada... Ademas, no
existen programas de atencion integral a personas en situacion de crisis....” (Mesa:
Adultos Mayores). Por otra parte, “Las inequidades en salud, en parte son debidas a
las barreras geogréaficas, econdmicas, de género, étnicas y culturales... (Mesa:
Pueblos Indigenas)

Afos de vida saludables perdidos por muerte prematura y discapacidad:

La medicién del peso de la enfermedad en el pais, resultado de evaluar las diferentes
causas de mortalidad, morbilidad y discapacidad que se expresan a través de los afios
de vida saludables perdidos por muerte prematura y discapacidad (AVISA), hacen
evidente que en Ecuador, una década atras se perdieran 2°140.253 vidas, lo que
representé 187 por cada mil habitantes; de ellos el 56,4% fueron por muerte prematura
y el 43,6% por discapacidad. La mayor pérdida de afios de vida saludables sucede en
el sector urbano: 1°'472.703, en tanto que en el rural su valor es de 667.550. Por otra
parte, el 58,8% de las pérdidas suceden en los hombres y el 41,2% en las mujeres.
Considerando el desencadenante fundamental en la pérdida de afios de vida
saludables, el 33,7% se atribuydé a procesos carenciales de privacion de las
necesidades basicas (infecciosas, parasitarias, nutricion, afecciones perinatales y de la
reproduccion). El 42,1% a procesos cronicos y degenerativos y el 24,2% a los
accidentes y violencia.

Cuadro 3.2. Afios de vida saludables perdidos por muerte prematuray
discapacidad. Ecuador 1995

Grupo de enfermedades = Total pais Hombres Mujeres
I. Carenciales 33,7 30,3 38,7
I1. Cronico, degenerativas 42,2 37,7 48,6
I11. Lesiones y violencia 24,1 32,9 13,7

Fuente: CEPAR. El Peso de la Enfermedad en el Ecuador
Elaboracion: CISMIL
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Mortalidad y morbilidad general:

Revisando el panorama epidemioldgico del pais, los procesos cronicos-degenerativos
ocupan los primeros lugares de mortalidad, de manera especifica: las enfermedades
cerebro-vasculares, hipertensivas, la diabetes mellitus y las enfermedades isquémicas
del corazén; procesos que en magnitud, actualmente, se contindan con los accidentes
de transporte terrestre y las agresiones (homicidios).

Cuadro 3.3. Principales causas de mortalidad general. Ecuador 2006
(Tasa por cien mil habitantes)

CAUSA DE MUERTE Total pais Hombres Mujeres
Enfermedades cerebro-vasculares 23,6 24,9 23,1
Influenza y neumonia 23,0 24,2 22,5
Diabetes mellitus 22,2 19,6 25,4
Enfermedades hipertensivas 20,6 21,4 20,5
Enfermedades isquémicas del corazon 19,6 24,6 15,3
Insuficiencia cardiaca 19,0 19,5 19,1
Accidentes de transporte terrestre 18,8 30,3 8,2
Agresiones (homicidios) 17,6 32,8 3,3
Cirrosis y otras enfermedades del higado 13,7 18,8 9,1
Total Pais (tasa por diez mil habitantes) 43,2 50,2 37,6

Fuente: MSP Indicadores Basicos de Salud. INEC. Anuarios de Estadisticas Vitales,
nacimientos y defunciones

Elaboracion: CISMIL

En el caso de la morbilidad sucede lo contrario: las principales causas son debidas,
fundamentalmente, a procesos asociados con el deterioro y la privacién en el consumo
de los bienes y valores basicos para sobrellevar la vida en condiciones adecuadas, el
deéficit de infraestructura sanitaria basica, carencias e inocuidad alimentaria,
sedentarismo, accidentes y violencia; falta de informaciéon y conocimiento para
promover espacios o ambientes y estilos de vida saludables. Es preciso hacer
evidente la presencia de trastornos vinculados con el deterioro de la salud mental
como la depresion.
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Cuadro 3.4. Numero de casos de las principales causas de morbilidad.
Segun enfermedades de notificacion obligatoria. Ecuador 2006

CAUSA Total pais Sierra  Costa Amazonia Insular

Infeccion respiratoria aguda  1°425.184 571.306 738.238  113.969 1.671
Enfermedades diarreicas 450.963  178.474 228.728  43.171 590
Hipertension arterial 51.910 19.088  30.616 2.136 70
Accidentes domésticos 22.430 10.349  11.389 692 0
Diabetes 18.406 7.055 10.341 1.005 5
Accidentes terrestres 13.186 7.666 5.357 160 3
Intoxicacion alimentaria 8.901 3.397 5.070 369 65
P. Vivax 7.813 608 4.870 2.335 0
Violencia y maltrato 7.771 5.537 1.641 583 10
Depresion 7.179 4.216 2.461 502 0

Fuente: MSP — Epidemiologia. Indicadores basicos de salud. Solo incluye los reportes de
informacion del MSP
Elaboracion: CISMIL

La morbilidad valorada a través de los egresos hospitalarios, confirma la elevada
prevalencia de procesos infecciosos tanto digestivos como respiratorios, ademas del
aborto no especificado. Sin embargo, es preciso hacer evidente la alta cantidad de
egresos que suceden en el nivel hospitalario por procesos que pueden ser
adecuadamente prevenidos y en algunos casos resueltos (evitando que se compliquen
0 agraven) por las unidades de atencion primaria de salud. El fortalecimiento de la red
de servicios de salud, con adecuados procedimientos de referencia y
contrarreferencia, de educacion a las/os pacientes para hacer un uso apropiado de los
servicios, el incremento en el horario de la consulta restringido a 4horas en gran parte
de servicios de salud, entre otras cosas, permitiria evitar la congestion e ineficiencias
que en muchos casos se genera en la consulta externa de varios hospitales del sector
publico del pais, debido a la demanda de atencidon por padecimientos que no
necesariamente requieren elevados niveles de complejidad y capacidad resolutiva.
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Cuadro 3.5. Principales causas de morbilidad por egresos hospitalarios.
Ecuador 2005. Tasa por diez mil habitantes, mujeres y hombres

CAUSA Total pais Hombres Mujeres

Diarrea y gastroenteritis de presunto

origen infeccioso 23,6 24,1 23,0
Aborto no especificado  eemeeem e 40,9
Neumonia, organismo no especificado 15,1 15,5 14,7
Colelitiasis 13,1 6,9 19,3
Apendicitis aguda 11,9 12,1 11,6
Hernia inguinal 7,6 10,8 4,3
Traumatismo intracraneal 6,5 8,9 4,0

Fuente: MSP Indicadores bésicos de salud. INEC Anuario de Egresos Hospitalarios
Elaboracion: CISMIL

Mortalidad de la nifez

La mortalidad en general, pero muy especialmente en nifias, nifios y madres, se
constituye en una de las medidas de impacto que mejor refleja la importancia que le
asigna el Estado a la salud de la poblacion; pero ademas, pone en evidencia sus
condiciones econdmicas, sociales y de calidad de vida. Sin embargo, es también
determinante la capacidad de acceso de la poblacién a los servicios, especialmente de
salud, y los medios necesarios para prevenir su ocurrencia. En el caso del Ecuador,
segun los informes del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, en el afio 1.990 la
tasa de mortalidad de menores de cinco afios fue de 43,1 por mil nacidos vivos y en el
afio 2.004, de 21,8; es decir, 1.9 veces menor. Es importante sefialar que el valor de la
tasa se estima considerando como denominador el numero de nacidos vivos
registrados el afio de su nacimiento y un afio después; ello generalmente corresponde
entre el 70% al 75% del total de la inscripcion de los nacimientos.

Como se ha sefialado, los riesgos de mortalidad de la nifiez estan asociados
directamente con sus condiciones y calidad de vida, el cuidado infantil, los niveles de
nutricion, la vacunacion, la prevencién o el tratamiento de procesos prevalentes como
las infecciones respiratorias y digestivas agudas. Ademas del acceso y la calidad de
respuesta que entregan los servicios a sus necesidades de salud. El Ministerio de
Salud Publica a través de las normas de atencion a la nifiez dispone poner énfasis en
el control de la nutricién, la prevencion y el tratamiento oportuno de la enfermedad
diarreica aguda y las infecciones respiratorias, procesos infecciosos que mayor
impacto tienen en el perfil de morbilidad y mortalidad en menores de cinco afios.

= Condicion nutricional: el dltimo informe de la encuesta demografica y de salud
materna e infantil (afio 2004) sefiala que el 23% de menores de cinco afos edad
presenta desnutricion cronica, la misma que es el resultado de deficiencias
nutricionales sostenidas durante mucho tiempo. Este valor se incrementa
sensiblemente en hijas/os de mujeres indigenas (47%), cuando el nivel de
instruccién de la madre es menor (38% madres sin instruccion), cuando su lugar de
residencia es la region Sierra (32%) v, el sector rural (31%).
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* Procesos infecciosos prevalentes: en el horizonte epidemiologico del pais y en la
poblacién de menores de cinco afios, contindan siendo prevalentes la enfermedad
diarreica aguda (EDA) y las infecciones respiratorias agudas (IRA). La encuesta
Condiciones de Vida 2005-2006 sefala: “durante las Ultimas dos semanas (previas a
la aplicacion de la encuesta) la prevalencia de EDA en menores de cinco afios en el
pais es del 25% y de IRA del 56%. Observando la situaciébn por regiones, la
Amazonia o Regiéon Oriental es la mas afectada por la enfermedad diarreica aguda,
el déficit de infraestructura sanitaria basica, sumado a la limitada intervencion de
programas dirigidos a prevenir la enfermedad posiblemente hacen que uno de cada
tres menores de cinco afios sea afectado por la enfermedad. En el caso de las
infecciones respiratorias agudas, la region Costa y también la Amazonia presentan
valores de prevalencia significativamente altos: 58,8 y 55,6% respectivamente.

* Inmunizaciones: desde hace varios afios, el Ministerio de Salud Publica, a través del
Programa Ampliado de Inmunizaciones ha venido realizado importantes esfuerzos
dirigidos a lograr la inmunizacién, especialmente de los nifios/as menores de cinco
afios. “El impacto logrado a la fecha es la eliminacion de algunas enfermedades del
territorio nacional como nueve afios sin sarampion, dieciséis afios sin poliomielitis,
seis afios sin fiebre amarilla, nueve afos sin difteria, dos afios sin rubéola ni
sindrome de rubéola congénita, disminucion de la tosferina, eliminacién del tétanos
neonatal como problema de salud publica nacional y provincial y, la disminucién de
las neumonias y meningitis por Haemophilus Influenzae tipo b*.”

Mortalidad infantil

En el pais, la tasa de mortalidad en menores de un afio, considerando como fuente de
informacién el Anuario de Estadisticas Vitales del Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos, muestra una tendencia descendente. Para el periodo 1990-2004, su
magnitud bajo de 30,3 a 15,5 por cada mil nacidos vivos. Es importante sefalar que el
valor de la tasa nacional esconde las serias heterogeneidades existentes en las
diferentes regiones y provincias. Provincias como Carchi, Tungurahua, Guayas, Los
Rios, Pichincha, Cotopaxi y Chimborazo presentan valores superiores al nacional;
pero ademas de las heterogeneidades, es preciso considerar el importante
subregistro, en muchos casos debido a la no inscripcién oportuna de los nacimientos.

% MSP. Direccién de Control y Mejoramiento de la Salud Publica. Programa Ampliado de Inmunizaciones.
Memorando No. SSP-12-PAI-0182
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Gréfico. 3.2. Tasa de mortalidad infantil, segin provincias. Ecuador 2005
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* Tasa por mil nacidos vivos. El valor de la tasa se estima considerando como denominador el
namero de nacidos vivos de cada afio y los registrados un afio después de su nacimiento.

Fuente: MSP - INEC. Anuarios de estadisticas vitales nacimientos y defunciones
Elaboracién: CISMIL

Mortalidad Neonatal

“El riesgo de muerte tiene variaciones segun la edad y actualmente es muy alto en la
etapa neonatal.... Es importante anotar, que las/os nifias/os recién nacidos, mueren
principalmente debido a los trastornos relacionados con la prematuridad, retardo del
crecimiento fetal, sepsis bacteriana, hipoxia, malformaciones congénitas del corazon,
neumonias, otras afecciones respiratorias, desnutricion fetal y diarreas. Las
intervenciones en los nifios/as se hace prioritaria e impostergable®®”. Es importante
destacar y llamar la atencién sobre el hecho que, en el afio 2005, un poco mas de la
mitad de las defunciones de menores de un afio suceden antes de que cumplan el
primer mes de vida, porcentaje que muestra incluso un incremento comparado con el
afio 1990.

' MSP.- 2007. Micro Area de Salud de la Nifiez. Proyecto Fortalecimiento de la Atencion Integral de la
Nifiez

119



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

Gréfico. 3.3. Tasas de mortalidad neonatal, neonatal precoz y post-neonatal.
Ecuador 1990 - 2005
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* Tasa por mil nacidos vivos. El valor de la tasa se estima considerando como denominador el
namero de nacidos vivos registrados el afio de su nacimiento y un afio después.
Fuente: MSP - INEC. Anuarios de estadisticas vitales nacimientos y defunciones
Elaboracién: CISMIL

Mortalidad materna

Es evidente que la mortalidad materna, asi como la morbilidad asociada a sus factores
determinantes, constituye un grave problema de salud publica que revela algunas de
las mas profundas inequidades en las condiciones y calidad de vida de la poblacion.
Asimismo, es un reflejo del estado de salud de las mujeres en edad reproductiva, de
su acceso a los servicios de salud y de la calidad de la atencién que reciben.

El dafio a la salud materna tiene muchas implicaciones resultantes, en varios casos,
de las limitaciones en los momentos de la atencién de los embarazos y partos, pero
fundamentalmente del post-parto. Segun los informes del Ministerio de Salud Publica,
el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, en Ecuador, en el afio 1990 la razén de
mortalidad materna fue de 117,2 por cada cien mil nacidos vivos y en el afio 2005, de
56,6. Provincias como Imbabura, Pichincha, Cotopaxi, Bolivar, Chimborazo, Cafar,
Loja, Sucumbios y Napo presentan valores sensiblemente mayores al total nacional.
Por regiones la Sierra y la Amazonia tienen valores sensiblemente mas altos al
promedio nacional.
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Gréfico 3.4. Razon de mortalidad materna. Total pais y regiones. Ecuador. 2005
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Fuente: MSP - INEC. Anuarios de estadisticas vitales nacimientos y defunciones
Elaboracion: CISMIL

Por otra parte, en el andlisis de la mortalidad materna es importante profundizar en las
causas de la misma. El Plan Nacional para la Reduccién de la Mortalidad Materna
menciona “actualmente, a nivel pais, se reconoce que la mayor parte de las muertes
maternas ocurren en los servicios de salud y dentro de las primeras horas del post-
parto, siendo las hemorragias la principal causa. En el afio 2005 la hemorragia
obstétrica es la primera causa de muerte materna, representa el 43.3% del total de
muertes maternas y de estas, a la hemorragia postparto le corresponde el 31.8%,

como segunda causa estéa la eclampsia con el 32.7% y la sepsis con el 1.7%*"".

Es preciso sefialar que la atencion a la salud materna y muy especialmente la atenciéon
del parto en el sector rural, tiene importantes determinaciones culturales, se reconoce
que la mayor parte de los servicios de salud del pais no estan lo suficientemente
preparados para comprender las mismas, por lo que el “choque cultural” promueve la
atencion del parto domiciliario y con parteras no siempre bien capacitadas. Es
importante destacar que las mujeres indigenas casi septuplican la tasa de atencion no
profesional del parto respecto de las mujeres blancas y mestizas.

“1 MSP.- Subsistema de Vigilancia Epidemioldgica e Investigacion de la Muerte Materna. Propuesta de
“Norma Técnica del Manejo Activo del Tercer Periodo del Parto.” Marzo 2006
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Cuadro 3.6. Porcentaje de atencién del parto segln por grupo étnico.
Ecuador 2006

% del tipo de atencién del parto

Grupo étnico No ]
. Profesional
profesional
Indigena 62,3 37,9
Mestizo 9,9 90,1
Blancos y otros 9,9 90,1
Afroecuatoriano 14,7 85,3

Fuente: INEC, Encuesta de Condiciones de Vida, 2006.
Elaboracion: CISMIL

Adicionalmente es preciso llamar la atencién sobre el embarazo en adolescentes, que
se constituye en uno de los grandes desafios de la salud reproductiva. “Existe un alto
porcentaje de madres adolescentes y madres jovenes; en los sectores rurales la
situacion es mas severa.... El promedio de hijos en las nuevas generaciones es aun
alto.... Hay problemas para las/os jovenes en cuanto a acceso a servicios amigables
de salud.” (Mesa: Jovenes).

En el pais, segun la Encuesta Condiciones de Vida para el afio 2005, el 12,9% del
total de adolescentes entre los 15 y 19 afios tuvo un embarazo; existen sectores, como
el Hospital Gineco-Obstétrico Isidro Ayora, en donde del total de partos atendidos el
18% corresponde a adolescentes. Se considera que el mismo es un reflejo de una
deficiente educacion, informacién y orientacién sexual y reproductiva impartida a las/os
adolescentes desde la nifiez, situacion que eleva sensiblemente el deterioro de sus
condiciones de salud y en muchos casos cancela o por o menos restringe sus
proyectos y calidad de vida.

A continuacién se describen brevemente algunos de los factores vinculados con la
mortalidad materna.

= Control prenatal: en el pais, se ha generado un importante incremento del mismo.
Sin embargo, es totalmente insuficiente. En el afio 2004, la cobertura con al menos
un control prenatal fue apenas del 84,2%, valor que es sensiblemente menor en el
sector rural (76,4%). Pero si las coberturas y el momento de inicio del control
prenatal son insatisfactorias, el nimero de controles resulta alin mas preocupante.
En el afio 2004, apenas el 57,5% de mujeres embarazadas logra acercarse a la
norma minima y 6ptima definida por el Ministerio de Salud Publica, 5 0 mas
controles. El 26,2% recibi6 apenas entre 1 a 4 controles prenatales®.

= Atencién institucional y profesional del parto: en el pais, el 75,9% de partos
ocurridos en el periodo 1999 - 2004 se dieron en instituciones de salud. Es decir,
un importante 24,1% tomo la decisién de hacerlo en su domicilio. De este grupo, el
15% lo hizo con una partera no calificada, con un familiar o sola. Segun la
Encuesta Demogréfica y de Salud Materna e Infantil, provincias como Bolivar,
Cotopaxi, Imbabura, Chimborazo, Cafar, Azuay, Loja, Esmeraldas y la region
Amazoénica presentan porcentajes de atencion institucional del parto sensiblemente
menores al porcentaje nacional. La ausencia de programas masivos de atencion

2 CEPAR. Encuesta Demografica y de Salud Materna e Infantil. 1994 -1999 - 2004

122



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

intercultural del parto, que respetando los valores y principios culturales asegure
una atencion de calidad, con respeto y calidez a las madres, es parte de las
explicaciones a la preferencia de la atencién domiciliaria.

= Control del posparto: uno de los determinantes fundamentales en la mortalidad
materna es el adecuado control del post-parto y sobre todo, el manejo activo del
tercer periodo del parto. En el pais, la encuesta demogréfica y de salud materna e
infantil sefala: “En los servicios de salud materna investigados, el control post-
parto es la accion de salud menos utilizada en Ecuador.... Sélo el 36,2% de
mujeres recibié al menos un control.... Esta cifra cambia del 44.4% en el area
urbana al 26,4% en la rural.” Ademas, tan solo el 24,9% de mujeres que tuvieron
un hijo nacido vivo entre julio de 1999 vy junio del 2004 recibié su primer control
posparto antes de cumplir los 41 dias del parto y el 11,2% después. Varias son las
provincias y regiones en las cuales son extremadamente altos los porcentajes de
madres que no reciben por lo menos un control durante el post-parto. Imbabura,
Cotopaxi, Bolivar, Azuay y Los Rios superan el 75%, llegando incluso al 80,4%.

Cuadro 3.7. Lugar de atencidn del parto segun quintil econdémico y grupo étnico.
Ecuador 1999 — 2004

% DEL LUGAR DE ATENCION DEL

CARACTERISTICA PARTO
Sector Sector Domicilio
Publico Privado
Quintil econémico:
Uno 39,5 17,3 42,8
Dos 46,9 29,6 23,2
Tres 50,2 38,5 11,1
Cuatro 50,0 42,6 7,2
Cinco 40,6 54,9 4,5
Grfrf’doi;et::o' 25,2 5,6 68,7
Mestizo 47,0 34,5 18,2
49,5 38,0 12,5
Blanco

Fuente: Encuesta demografica y de salud materna e infantil.
Elaboracion: CISMIL

= Uso de métodos para anticoncepciéon: se considera que el uso de métodos
anticonceptivos es parte de los determinantes fundamentales en el comportamiento de
la fecundidad y el control de los riesgos reproductivos. En el pais, la Encuesta
Demografica y de Salud Materna e Infantil sefiala que en el afio 2004, el 72,7% de
mujeres casadas y unidas de 15 a 49 afios de edad utilizé algin método
anticonceptivo. Es importante destacar que la esterilizacién femenina es el método
mas utilizado (24,1), seguido de la pildora (13,3) y el dispositivo intra-uterino (DIU
10,1%). Los niveles de uso son sensiblemente menores en el sector rural.

Procesos prevalentes: a mas de los descritos como parte del perfil de morbilidad y
mortalidad general en el pais, es preciso llamar la atencion sobre el comportamiento
epidemiolégico de procesos que como el Vih/sida y la malaria permiten mostrar el
comportamiento de la morbilidad asociada con las condiciones y calidad de vida.
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El VIH/SIDA: su rapida y extraordinaria propagacion, en todo el mundo, la
convierte en una de las enfermedades de mayor preocupacion para quienes tienen
responsabilidad sobre la salud publica. A pesar del importante subregistro que
existe en el pais, la tasa de personas infectadas se ha incrementado
sensiblemente: en el periodo 1990-2005 pas6 de 0,9 a 10,6 por cada cien mil
habitantes. Es importante sefalar que en el periodo 1990-2005 el numero de
mujeres afectadas por el VIH/SIDA paso6 de 15 a 436. En el caso de los hombres,
en el mismo periodo, pasé de 70 a 933. Lo descrito pone de manifiesto el
importante y significativo incremento de mujeres afectadas por la enfermedad y, de
ellas, fundamentalmente las que tienen como actividad Unica los quehaceres
domésticos. Es importante destacar que a nivel nacional, en el afio 2005, del total
de mujeres con VIH/SIDA, el 72,9% declar6 como ocupacion quehaceres
domésticos; el 5,5% trabajadoras sexuales, el 4,7% desocupadas, el 4,7%
comerciantes, el 1,9% profesional, el 1,9% vendedor. Las provincias de El Oro y
Guayas registran valores superiores, en la tasa de incidencia al total pais, (10,7 y
23,4 respectivamente); pero también es significativo su valor en Manabi (10,0),
Pichincha y Sucumbios (8,1). “La orientacion sexual, la etnia, color o la posicion
economica han servido como argumento para negar la atencibn médica de
emergencia, el acceso a instituciones de salud y para no otorgar servicios médicos
de calidad. A pesar de que la Constitucion prohibe utilizar la informacion personal o
darla a conocer a terceros, sobre datos referentes a su salud o vida sexual, en
muchas ocasiones los y las trabajadoras de la salud rompen la confidencialidad y
violan la privacidad de lo/as pacientes. Ademas, el grupo de Lesbianas, Gays,
Bisexuales y Transexuales (LGBT) es a veces victima de practicas médicas
experimentales o de diagnosticos y pruebas médicas realizadas sin su
consentimiento, por ejemplo la prueba del VIH/SIDA... En algunos casos, los/as
trabajadores/as de la salud informan a los patronos sobre el estado de
seropositividad de sus empleados, sin el consentimiento de éstos. El personal de la
salud se rehulsa a tratar a las personas seropositivas. (Mesa: Diversidad Sexual).

El paludismo (la malaria): es un problema grave de salud publica que pone en
evidencia la alta vulnerabilidad del pais debido a la escasa infraestructura y cultura
sanitaria. La incidencia mantiene una tendencia irregular muy asociada con las
condiciones climatoldgicas y la mayor ocurrencia; ademas de suceder en las zonas
tropicales y subtropicales, es evidente en las areas rurales, urbano-periféricas y
espacios donde las coberturas con infraestructura sanitaria son insuficientes, el
desarrollo socioeconémico, las condiciones y calidad de vida son deficientes.
Segun los informes del Ministerio de Salud Publica, Servicio Nacional de
Erradicacion de la Malaria, en 1996 se registraron 11.991 casos lo que
corresponde a una tasa de 102,5 por cada cien mil habitantes. En el afio 2000 el
namero de casos ascendié dramaticamente a 97.007 (tasa de 767,31) y cinco afos
mas tarde (afio 2005), el numero de casos fue de 16.484, lo que corresponde a
una tasa de 124,7 por cada cien mil habitantes. Las provincias mas afectadas son
las de la Amazonia, Los Rios y Esmeraldas. Las tasas de incidencia superan el
valor nacional y van desde el 331,8 a 1096,4 por cien mil habitantes. Considerando
el requerimiento de poner atencién al comportamiento de la morbilidad malarica es
posible sefialar que en el Ultimo quinquenio ha disminuido sensiblemente la
proporcion de casos de malaria por plasmodium falciparum. Pero, claro, se ha
incrementado significativamente la morbilidad malarica, debida a plasmodium
vivax. La regién amazonica es la mas afecta por la morbilidad paltdica debido a
plasmodium vivax: en el afio 2005, la tasa de incidencia registrada fue de 399,1 por
cien mil habitantes y en la Costa 155,8 por cien mil habitantes.

124



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

= Las discapacidades: “La percepcion de los derechos de las personas con
discapacidad ha experimentado un cambio significativo, desde la nocién de la
caridad se ha pasado a la de desarrollo social; de la dependencia a la capacitacion;
de la preocupacién humanitaria a la de derechos humanos.... Existe una alta
incidencia y prevalencia de discapacidades a nivel nacional, pero incipientes
acciones de prevencién primaria, secundaria y terciaria, baja cobertura de los
programas de atencién y acceso a los servicios, evidenciandose que la mayor
parte de éstos estan ubicados en las grandes ciudades o capitales provinciales,
dejando sin cobertura a las areas urbano-periféricas y rurales.... Segun el tipo de
discapacidad también hay problemas de atencién diferenciada, los servicios de
salud privilegian la atencion a las personas con deficiencias fisicas.... Hay
insuficiente calidad y los pocos servicios existentes tienen severas limitaciones en
los recursos....En la Seguridad Social, en el IESS, una persona con discapacidad
no puede afiliarse de manera voluntaria, mucho menos en los seguros privados.
(Mesa: Discapacidades).

Calidad de Vida

Como se ha sefialado, con la finalidad de asignarle integralidad al requerimiento de
explicar la esperanza de vida, es preciso juntar a la descripcion de la morbilidad y la
mortalidad algunos factores que, vinculados de manera mas estrecha con la situaciéon
de salud, determinan también las condiciones y calidad de vida de la poblacion. “Un
entorno saludable supone armonia entre espacio natural y el espacio construido. No
basta que los hogares tengan acceso a vivienda, es necesario que su entorno sea
saludable. Los casos de enfermedades transmitidas por vectores estan asociados con
hébitos no saludables y el precario entorno de la vivienda, falta de drenaje, calles
llenas de lodo y basura. Intervenciones dirigidas a construir asentamientos humanos
urbanos y rurales, poblados y ciudades social, econémica y ambientalmente
sustentables, mejoraran la calidad ambiental, la seguridad, la salud, el bienestar, las
relaciones entre las personas y la calidad de vida de las familias del campo y la
ciudad.” (Mesa: Asentamientos Humanos)

2.2.1. Infraestructura sanitaria:

“El acceso a saneamiento basico contribuye a prevenir la transmision de
enfermedades y la reproduccion de vectores. La adecuada eliminacion de desechos
sélidos disminuye el riesgo para la salud y crea un entorno agradable para la vida. El
adecuado drenaje de las aguas superficiales disminuye las enfermedades
transmisibles, los riesgos para la seguridad y los dafios de viviendas. Al contrario, el
drenaje deficiente de las aguas residuales crea zonas pantanosas que se convierten
en criaderos de insectos vectores de enfermedades. La falta de acceso universal a
agua y saneamiento es la causa de muerte prematura de un gran numero de nifios,
compromete la salud publica y socava la dignidad humana. La exclusién de los
servicios de agua y saneamiento, segun el nivel de pobreza, la capacidad econdémica,
la pertenencia a un grupo determinado o el lugar de residencia da cuenta de la
inequidad social y territorial en el pais.” (Mesa: Calidad Ambiental. “Gran parte de la
poblacién de menores ingresos, de las zonas rurales y peri-urbanas recibe servicios de
menor calidad y paga por ellos una porcién importante de su ingreso familiar, superior
a la que destinan las familias con un mejor servicio.... Ello impacta directamente en el
mejoramiento de la esperanza de vida.... Por otra parte, el esquema de tarifas de agua
para sus diferentes usos, en general indiferenciado y subsidiado, es un limitante para
recuperar los costos de operacién y mantenimiento y a la vez, disminuir el desperdicio
y las pérdidas no técnicas. " (Mesa: Agua y Saneamiento)
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Disponibilidad domiciliaria del agua: en el pais es muy baja, situacién debida
fundamentalmente a la falta de inversion en infraestructura y no necesariamente a
la disponibilidad de fuentes. Segun los informes de la Encuesta Condiciones de
Vida, en 1995 el porcentaje de cobertura nacional (viviendas con agua) fue apenas
del 37% y en el afio 2006 del 48%; carencia que en este Ultimo afio es mayor en
las regiones Costa y Amazonia (43% y 24% respectivamente); pero ademas con
marcadas diferencias entre las provincias del pais, las areas urbanas y rurales
(66% y 14% respectivamente). El acceso al agua entubada tiene una relacién
directa con la pobreza, obviamente el quinti mas pobre tiene una cobertura
sensiblemente menor respecto al mas rico. Sin embargo, vale la pena destacar
gue la brecha es muy significativa; mientras el quintii mas pobre tiene una
cobertura de agua de apenas el 11%, en el quintil mas rico es del 87%

Sistemas de eliminacion de excretas: la Encuesta de Condiciones de Vida sefiala
gue en el pais se ha generado un progresivo incremento de viviendas conectadas
a la red publica de alcantarillado o que tienen un pozo ciego o séptico.
Actualmente, la proporcion de viviendas con este servicio es del 90%. La mayoria
de provincias de pais supera el 75% de viviendas con cobertura con este servicio;
la Regiébn Amazonica tiene la menor cobertura (69%). Sin embargo, es importante
destacar que Unicamente el 49% de las viviendas estan conectadas a una red
publica de alcantarillado. Como en el caso del agua, las diferencias entre los
sectores urbanos y rural son muy significativas y también por quintiles de pobreza;
mientras en el quintil mas pobre la cobertura es de apenas el 17% en el mas rico
es del 84%

Servicio de recoleccion de basura: considerando como adecuados los
procedimientos que se realizan a través de carro recolector, camién o carretilla, la
Encuesta de Condiciones de Vida sefiala que en el 2006, el 73% de viviendas del
pais disponian de un sistema adecuado de recoleccién de desechos domiciliarios;
claro, sin escapar a las evidentes diferencias existentes entre los urbano-rural
(95% y 29% respectivamente) y los niveles de pobreza (43% en el sector mas
pobre y 94% en el mas rico. Unicamente las provincias de Pichincha, Guayas y El
Oro tienen una cobertura superior al 80%, la mayor parte entre el 50% al 75%; pero
Loja, Chimborazo, Cotopaxi y Bolivar menos del 50%

Hacinamiento: se califica de hacinado al hogar en el cual cada dormitorio es
ocupado por tres 0 mas personas. En el pais en las dos Ultimas décadas el
hacinamiento ha disminuido 9 puntos porcentuales (en 1995, 31 de cada 100
hogares vivian en condicién de hacinamiento, en tanto que para el afio 2006 en
esta condicion se encuentran 22 hogares ecuatorianos). Los hogares de la
Amazonia (29%) y de la Costa (25%) registran mayores problemas que los de la
Sierra (18%). Asimismo, se registran diferencias significativas entre las zonas
urbanas y rurales (18% y 30%, respectivamente). Exceptuando a las provincias
amazobnicas, los mayores porcentajes de hacinamiento se advierten en las
provincias de Los Rios (29,5%), Bolivar (27,9%) y Esmeraldas (27.4%).

Educacion: la promocién del desarrollo y de la salud encuentran en la educacion
uno de sus pilares basicos, pues a mas de generar capacidades teoricas y
practicas profesionales, tiene el reto de promover contenidos para aprender a ser y
aprender a vivir, situacién de extremo valor e importancia ante el requerimiento de
promover, en la poblacién, una cultura por la salud y la vida. Segun la Encuesta de
Condiciones de Vida, en el pais, la tasa de analfabetismo es del 9% (en el sector
urbano del 4,9% y en el rural de 17,1%), en la Sierra del 9,8%, en la Costa del
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8,7% y en la Amazonia del 9,5%. En la Ultima década se observé un crecimiento
de la matricula en el segmento de la educacion basica (en el afio 2006 la
cobertura, en el grupo de 5 a 14 arios, es del 90,8%), con diferencias de cobertura
entre los urbano y rural (93,4 y 85,4), pero sin mayores diferencias entre regiones
(Sierra 90,8%, Costa 90,9% y Amazonia 90,0%). Sin embargo, la transicion a la
siguiente etapa escolar (paso del nivel primario al secundario) es aun deficiente,
actualmente el 30% de nifias/os no logra esta transicion, en muchos casos debido
al bajo ingreso econdémico de los hogares y el fomento del trabajo infantil. Por otra
parte, es importante hacer evidente que apenas el 47% de jovenes culmina la
instruccion basica, situacién que es calamitosa en el sector rural (23%). Por otra
parte, es evidente en muchos sectores, especialmente rurales y urbano-periféricos,
el déficit en la calidad educativa debido al deterioro de la infraestructura educativa,
la limitada disponibilidad de material didactico, la falta de docentes y capacitacion
profesional.

3. Intervenciones y Politicas Actuales

La formulacion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas de salud en el pais ha
transcurrido desde la implementacién de modelos verticales, en los cuales las
decisiones se tomaron en el nivel central y esperaron ser ejecutadas por el nivel
provincial y local; hasta el desarrollo de modelos participativos, la conformacion de los
Consejos Cantonales y Provinciales de Salud como espacios de concertacion y
articulacion funcional, pasando por modelos que enfatizaron la eficacia en la gestion
con algunos atributos de equidad.

Reforma del sector salud

Desde los inicios de la década de los ochenta, como parte de los procesos de
modernizacion del Estado, se han venido formulando iniciativas para promover la
reforma del sector salud. Las diferentes propuestas plantean, desde la renovacion de
las capacidades gerenciales, de organizacion y gestion; hasta cambios esenciales en
el financiamiento, pasando por la formulacién de estrategias que permitan mejorar la
capacidad resolutiva de las unidades de salud, ampliar la cobertura con el
establecimiento de redes plurales con el fin de satisfacer las necesidades de salud de
sus usuarias/os. Es importante destacar la inclusién en la Constitucion Politica del
Estado Ecuatoriano de 1998, de un capitulo dedicado a la salud con cinco articulos del
42 al 46, en los cuales se destaca, el derecho a la salud, la promulgacion de Ley
Organica del Sistema Nacional de Salud y su Reglamento. Sin embargo, adn persiste
el requerimiento de mejorar, entre otras, la calidad y la cobertura de atencién en salud.

A continuacién se describen algunas de las politicas propuestas, ejecutadas y sus
coberturas.

a) El desarrollo sectorial

= QOrganizacion y funcionamiento del sector salud: es evidente que la estructura del
sector salud mantiene una severa fragmentacién, limitada rectoria y centralizacion,
situaciones que generan una débil conduccion, articulacion funcional (de las
instituciones, proveedores y practicas de salud), coordinacion, ejercicio de la
autoridad sanitaria, regulacién, aplicacién de las funciones esenciales de la salud
publica y garantia de acceso equitativo a los servicios de salud.
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En el sector salud actian, compiten y se sobreponen varios subsectores: el
subsector publico, en el mismo el Ministerio de Salud Publica, es el mayor
proveedor, institucion con el mayor nimero de establecimientos, se estima tiene
una cobertura para casi las dos cuartas partes de la poblacion. El Instituto
Ecuatoriano de Seguridad Social cubre al 25% de la poblacion del pais, incluyendo
al Seguro Social Campesino, el Seguro de las Fuerzas Armadas y el de la Policia
Las Organizaciones no Gubernamentales, la Junta de Beneficencia de Guayaquil y
la Sociedad de Lucha contra el Cancer cubren el 15% de la poblacion. El sector
privado con fines de lucro se estima cubre un 10% de la poblacion (4% prepago y
6% pago directo®®). Es importante destacar el esfuerzo realizado por el Consejo
Nacional de Salud al iniciar la construccion participativa y descentralizada del
Sistema Nacional de Salud a partir de la vigencia de la Ley Organica del Sistema
Nacional de Salud, desde septiembre del afio 2002.

= Recursos humanos: la oferta de personal de salud mantiene serias limitaciones:
apenas el 35,2% trabaja a tiempo completo, el 39,9% a tiempo parcial y el 24,9%
bajo la modalidad ocasional; pero ademas, la mayor parte del recurso humano
dedicado a la salud se encuentra concentrado en el espacio urbano, en las
capitales de provincia y cabeceras cantonales. En el afio 2005, el 91,9% de
personal médico, el 76,1% de odontdlogos, el 80,9% de obstétricas y el 90,2% de
auxiliares de enfermeria trabaj6 en el sector urbano.

Cuadro 3.8. Tasa de personal de salud por diez mil habitantes.
Ecuador 1995 — 2005

Afo Medicos Odontdlogos Enfermeras Obstetrices Auxiliar Qe
enfermeria

1995 13,3 1,6 4,6 0,7 11,9

2005 14,4 1,8 58 0,9 11,2

Fuente: INEC. Anuario de Recursos y Actividades de Salud
Elaboracion: CISMIL

= El gasto en salud: en el afio 2006, el presupuesto del MSP como porcentaje del
Presupuesto General del Estado fue del 6,0%. En el Ecuador, en el afio 2002, el
gasto en salud represento el 4,8% del PIB. El componente publico (incluidos MSP,
IESS y SSC) tiene valores muy bajos: apenas represento el 51.3% del gasto total
en salud. En el afio 2003, los recursos publicos destinados al sector alcanzaron los
507,12 millones de délares (1,9% del PIB) y 6,7% del Presupuesto General del
Estado. Esto significa que el Estado ecuatoriano destin6 al sector
aproximadamente 40 ddlares por habitante/ afio (de los cuales casi 26 dolares
provienen del MSP, 13 ddlares del IESS y 1 ddlar del SSC) (Trujillo y Lastra, 2006).
En el Ecuador, el sector privado en salud juega un rol muy importante: representa
el 46,2% del gasto total en salud, constituido en su mayoria por gastos directos de
los hogares (31,4%). Ello corresponde al 68% del gasto privado en salud. Es
importante destacar que “el 26 de noviembre del 2006 el pueblo ecuatoriano voto
masivamente por la aprobacion de leyes encaminadas a destinar a favor de las/os
ecuatorianas/os recursos suficientes que garanticen la prevencion y la atencién
médica de patologias; elevando a categoria de politicas de Estado el

“3 Consejo Nacional de Salud. INEC 2006.
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aseguramiento universal de salud y el aumento del 0,5% anual en la participacion
de salud en relacion al PIB hasta el afio 2012 o hasta alcanzar al 4% del PIB*.”

b) Proteccidn integral de la salud

=  Aseguramiento en salud: si bien la cobertura con algun tipo de seguro muestra un
leve incremento en la Ultima década (21% en el afio 2005), existe un gran
porcentaje, cercano al 80%, de poblacibn que requiere ser protegida por un
sistema de aseguramiento y, como se ha sefialado anteriormente, un poco mas del
20% por un subsistema de salud. Es importante destacar que en los dos quintiles
mas pobres de la poblacion, la cobertura con un seguro de salud es del 12% y 18%
respectivamente, mientras que en los siguientes tres quintiles oscila entre el 25% y
el 35% (MSP-MODERSA, 2005) “La universalizacion de la seguridad social debe
darse sin exclusiones de ningun tipo, incluso sin discriminacién por condiciones de
salud, puesto que muchos no pueden asegurarse por tener enfermedades
complejas como sida, cancer. También debe incluir a la poblacion joven y a las
mujeres. El principio de universalidad de la salud debe incluir también a nifios y
adolescentes... La seguridad social es fundamental para el desarrollo econémico y
sin embargo, siempre ha sido postergada... Es necesario que los sistemas de
salud, incluyendo el de Seguro de Salud, considere la prevencién de las
enfermedades. Es necesario considerar a la seguridad social como un obijetivo
particular por el peso que tiene en la posibilidad de construir una sociedad mas
equitativa y justa.” (Mesa: Seguridad Social)

Por otra parte, el MSP, para lograr el Aseguramiento Universal de Salud, en el
plazo de 10 afios, implementé el Programa de Aseguramiento Universal de Salud,
gue comprende la estructuracion y ejecucion de un seguro que cubre inicialmente,
de forma subsidiada, a la poblacion del primer y segundo quintil de la base Selben.
El Aseguramiento Universal de Salud, declarado politica prioritaria, inicié con la
firma de convenios con los gobiernos locales de Guayaquil, Quito, Cuenca y
Manta. La poblacion total estimada para la cobertura de aseguramiento es
670.768, pertenecientes a los quintiles uno y dos Guayaquil 135.000; Cuenca
109.871; Quito 308.000 y Manta 117.897

Cuadro 3.9. Porcentaje de poblacion afiliada. Ecuador 1999 — 2006

CARACTERISTICA Urbano Rural Pais
Sin Seguro 799 80.2 78.6

Con Seguro 22.1 198 214

Fuente: INEC, Encuesta de Condiciones de Vida, 1999-2006, STFS - SIISE
Elaboracion: SENPLADES

" Modelo de atencién: promocion de la salud, prevencién, recuperacion y
rehabilitacién de la enfermedad. Privilegia la atencién a la morbilidad bajo un
modelo médico fundamentalmente curativo, que en la mayor parte de casos
desconoce la diversidad cultural; el porcentaje de consultas a la prevencion es de
apenas el 24,7% del total de consultas entregadas por el sector salud del pais. Se

a4 Consejo Nacional de Salud.- Comentarios al Objetivo No.3 del Plan Nacional de Desarrollo
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demanda poner énfasis en la recuperacion de la atencién primaria, la prevencién
de la enfermedad y la promocion de la salud, pero ademas, mejorar la calidad y la
calidez de la atencién, ampliar el tiempo de atencion restringido a 4 horas,
disminuir los largos tiempos de espera, optimizar la infraestructura, la disponibilidad
de equipamiento, instrumental, personal, medicamentos e insumos médicos.

Vigilancia, prevencion y control de la enfermedad y riesgos: los cambios
demogréaficos y epidemiolégicos demandan mejorar la calidad y capacidad de
respuesta de los servicios. Por otra parte, se insiste en el requerimiento de superar
la fragmentacion del sistema de informacién, su limitada actualizacion y la
obligacion de ponerla al servicio de sus usuarias/os, los procesos de planificacion y
control. Adicionalmente, mejorar la calidad del diagndstico y optimizar los procesos
de notificacién, procesamiento, analisis y fundamentalmente, la difusion de la
informacion.

El Programa Ampliado de Inmunizaciones es calificado como un éxito en el pais:
tiene como misién asegurar la inmunizacion universal y equitativa de la poblacion
objeto del programa, usando vacunas de calidad, gratuitas que satisfagan al
usuario, como resultado de aplicar una gerencia y vigilancia epidemiologica
efectivas y eficientes en todos los niveles, que involucre a todos los actores del
Sistema Nacional de Salud. El objetivo del PAI es reducir la morbi-mortalidad de
las enfermedades prevenibles por vacunacion.

Grafico 3.5. Cobertura porcentual de vacunacién segun vacuna. Ecuador 2006

16,2

8.5 a7 3 a7 4
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* Las coberturas de vacunas BCG, Pentavalente y Antipolimielitis son en menores de un afio.
* La cobertura de vacuna SRP es en nifias/os de 12 a 23 meses.

* Del total de vacunados se desconoce el nimero de nifias/os provenientes de otros paises.
Fuente: MSP. Programa Ampliado de Inmunizaciones

Elaboraciéon: CISMIL

Seguridad alimentaria y nutricional

Los esfuerzos realizados en este campo vienen desde diferentes &mbitos. Por el MSP
se concentran en el Programa de Alimentaciéon y Nutricibn PANN 2000; Programa
Integrado de Micronutrientes PIN; Programa de Educacion Alimentario Nutricional
PEAN; Sistema de Vigilancia Alimentario Nutricional SISVAN; en el Ministerio de
Educacion y Cultura el Programa Alimentacién Escolar; y en el Ministerio de Bienestar
Social el Programa Aliméntate Ecuador. Ademas, se aprueba la Ley de Seguridad
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Alimentaria y Nutricional, a ejecutarse a través del Sistema Integrado de Alimentacién
y Nutricion (SIAN)

Programa Integrado de Micronutrientes: el objetivo general del programa es
“contribuir a la reducciébn de los problemas nutricionales de la poblacién
ecuatoriana de mayor riesgo social y biolégico. El universo de cobertura es el total
de mujeres embarazadas, nifias/os menores 1 afio y nifias/os de 6 a 36 meses de
edad que acuden a la consulta en las unidades operativas de salud del MSP.

Programa de Alimentacién y Nutricion (PANN): tiene como finalidad atender los
requerimientos nutricionales de niflas/os hasta los 36 meses, mujeres
embarazadas y madres en periodo de lactancia. Entre sus principales lineas
estratégicas se ubica la elaboracién y distribucion de complementos alimentarios
fortificados: Las/os beneficiarias/os del programa, de acuerdo a las metas del SIAN
son 468.000, que ademas corresponden con prioridad a los quintiles | y Il. Sin
embargo, considerando la base de datos del MSP, se atiende a 719.000 nifias/os
de 6 a 36 meses de edad, 360.000 embarazadas y 324.000 madres en periodo de
lactancia.

Programa de Maternidad Gratuita y Atencion a la Infancia®: la Ley de Maternidad
Gratuita y Atencion a la Infancia se promulgé en 1994. Con su aplicacién se ha
mejorado de manera progresiva la cobertura a la atencién materna e infantil. Sin
embargo, se reconoce que “la Ley de Maternidad Gratuita y Atencion a la Infancia
no ha sido suficientemente difundida y su cobertura es muy baja, principalmente en
los sectores rurales. Esta pendiente en esta Ley, la inclusion de las parteras
indigenas y no indigenas cuyos conocimientos y practicas de atencion en
embarazos, partos, puerperios y atencion de recién nacidos, no han sido tomados
en cuenta para las propuestas de politicas en este campo. No existe un acceso
masificado y la calidad de las prestaciones es aun deficiente. La gratuidad no se ha
logrado cumplir en su totalidad; el acceso es deficiente en las mujeres rurales y
muy restringido, no solamente por las distancias que deben recorrer desde sus
comunidades, sino porgue los servicios de salud no estan adaptados a la cultura
de esta poblacion.... Segun la Secretaria Técnica del Frente Social, mas del 80%
de las muertes de mujeres que ocurren en el pais, pueden ser evitadas con la
aplicacion de medidas de prevencion primaria y secundaria con los recursos que
dispone el sector salud. El nivel nutricional de las mujeres en el pais es deficiente.
De hecho, el 60% de mujeres embarazadas padecen anemia. El tema del VIH-
SIDA es otro factor de vulnerabilidad y discriminacién: las mujeres amas de casa
(25 a 40 afos), con una sola pareja sexual junto a los jévenes (17 a 24 afios) son
los grupos mas afectados por este problema. El 80% de las denuncias recibidas
por las Juntas de Proteccién de Nifios, Nifias y Adolescentes corresponde a
violencia infantil en el ambito educativo. La sociedad y el Estado expulsan a las
adolescentes embarazadas de sus colegios y sus familias. Segun estudios
realizados por el Proyecto Ecuador Adolescente, el pais tiene la tasa méas alta de
embarazo adolescente en América Latina. Existe un indice de abortos de 17,15%
en mujeres menores de 15 afios.” (Mesa: Género)

45 Proyecto presentado por la Unidad Ejecutora de la Ley de Maternidad Gratuita y Atencion a la Infancia.
Memorando UELMGAI-CG-10-0101-2007
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Cuadro 3.10. Numero de prestaciones entregadas por grupos programaticos.
Ley de Maternidad Gratuita y Atencién a la Infancia. 2006

Prestaciones por grupos programaticos Numero
Prestaciones entregadas a mujeres 3'314.630
Prestaciones entregadas a nifios/as 3'922.392

Tarros de leche maternizada, nifios/as seroexpuestos

VIH/SIDA, entregados 3500
Unidades administradas de sangre total y concentrados de

. . 13.629
glébulos rojos
Unidades administradas de hemocomponentes 17.553
Vasectomias 314

Fuente. Unidad Ejecutora de la Ley de Maternidad Gratuita y Atencidon a la Infancia.
Memorando UELMGAI-CG-10-0101-2007
Elaboracion. CISMIL

4. Politicas y Estrategias

En el sector salud se han realizado varios encuentros para analizar, consensuar y
sistematizar las demandas de salud y formularlas como politicas. El presente texto
recoge las propuestas expresadas en las mesas de trabajo, organizadas por la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo, las expresiones de los Congresos
por la Salud y la Vida, los acuerdos del Consejo Nacional de Salud y los lineamientos
del Ministerio de Salud Publica.

Politica 3.1. Promover el desarrollo sectorial, la organizacién y funcionamiento
del Sistema Nacional de Salud.

Uno de los desafios que enfrenta el pais es incorporar y articular todas sus
potencialidades al proceso democratico de construir bienestar colectivo y salud. El
requerimiento de generar soluciones y compromisos que, superando el formato de
hacerlo a través de la exclusiva oferta del Estado, permitan resolver los problemas que
afectan la calidad de vida y las condiciones de salud de la poblacién de manera
participativa, exige, por una parte, integrar a los diferentes actores sectoriales,
institucionales y ciudadanos y, por otra, impulsar procesos de didlogo y el
establecimiento de acuerdos que incrementen sus capacidades de intervencion
dirigidas a promover el bienestar y satisfacer las necesidades de salud de la
poblacion.

Considerando lo sefialado, esta politica promueve dos lineas estratégicas de accion.
Primero: recuperar el protagonismo publico y social, la soberania y autodeterminacién
en la formulacién participativa de politicas publicas y programas incluyentes y
movilizadores por la salud y la vida desde lo local; promover un desarrollo sectorial
integrado que facilite la planificacion, regulacién y gestion. Segundo: garantizar el
acceso de toda la poblacion a servicios de salud e infraestructura sanitaria, erradicar
las inequidades, la exclusion y la discriminacion, recuperando con ello la salud como
un derecho y el bienestar como un hecho colectivo.
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Estrategias:

1. Concrecion del Sistema Nacional de Salud.

2. Desconcentracion y descentralizacion del Sistema Nacional de Salud con
participacién activa de las organizaciones sociales de base territorial.

3. Articulacién de los subsistemas publicos y de aseguramiento en salud.

4. Implementacién de procesos de evaluacién participativa y rendicion de
cuentas.

5. Incremento, asignacion oportuna y uso 6ptimo de los recursos econdmicos
para la funcién salud.

6. Ejecucion de convenios con gobiernos seccionales para incrementar la
cobertura con servicios de infraestructura sanitaria.

Politica 3.2. Fortalecer la gestion y el desarrollo del talento humano, su
respuesta oportuna, con calidad y calidez a los requerimientos de salud

Con esta politica se pretende garantizar la formacion y disponibilidad de personal con
dominio para responder a las necesidades de salud de la poblacién. ElI primer
componente de la politica consiste en la generacion de programas que formen
personal con conocimiento y destrezas para resolver los principales problemas de
salud de la poblacién, la ejecucion del nuevo modelo familiar, comunitario, intercultural
y que asigna prioridad a la atencién primaria de salud. El segundo componente afirma
el requerimiento de ampliar la disponibilidad de personal para la funcién salud,
especialmente en el sector rural y urbano-periférico, pero fundamentalmente con la
dotacién de condiciones laborales que los estimulen, fortalezcan su compromiso y
solidaridad con los requerimientos de salud de la poblacion.

En consecuencia, el desarrollo del personal comprende, a mas del incremento, su
adecuada asignacion territorial, remuneracion, asignacion de condiciones de trabajo y
recursos adecuados para cumplir su funcién; la expansién de sus conocimientos,
habilidades, imaginacion, creatividad, emociones e iniciativas, pero fundamentalmente
de su compromiso y solidaridad a fin de garantizar respuestas oportunas, con calidad y
calidez a las necesidades de salud de la poblacion.

Estrategias:

1. Formacion del personal en funcion del perfil epidemioldgico y las necesidades
de salud de la poblacién.

2. Coordinacion entre la Autoridad Sanitaria, las instituciones de formacion de
personal y las de servicios de salud para acordar el perfil profesional.

3. Formacién multidisciplinaria del personal de salud de manera que se genere
una visién y practica de la salud con caracter intercultural, centrada en la
promocién de la salud, con base en la atencién primaria de salud, familiar y
comunitaria.

4. Certificacion y recertificacion del personal de salud considerando los diversos
tipos de préacticas y conocimientos.

5. Acreditacion de las instituciones y programas de formacién de personal en
salud.

6. Incremento a 8 horas del horario de atencién del personal de salud,
especialmente en las unidades de atencion primaria de salud. Adecuacién de
los horarios a los usos, costumbres, estructuras de trabajo y empleo de cada
localidad, provincia, region.
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7. Redistribucion del personal de salud, eliminando su concentracion en los
centros urbanos, capitales provinciales y cantonales.

8. Incremento de personal de salud y asignacion considerando los requerimientos
de la poblacion del sector rural y urbano-periférico.

9. Asignacion de incentivos al personal de salud segun ubicacién geografica,
evaluacion del desempefio y cumplimiento de metas programaticas.

Politica 3.3. Asegurar el acceso universal a medicamentos esenciales,
consolidar la autoridad y soberania del Estado en el manejo de los
medicamentos y recursos fitoterapéuticos.

Tanto por su contribucién terapéutica como por el impacto que causa en la economia
del sector salud y las familias, los medicamentos son considerados como insumos
criticos en la funcion salud. Por ello, en la basqueda de una politica integral que
proteja la salud y mejore la calidad de vida de la poblacion, el acceso a medicamentos
esenciales es de suma trascendencia.

Esta politica se propone asegurar por una parte, la disponibilidad y por otra, el uso
racional de los medicamentos y fitofarmacos. Ante la disponibilidad es preciso
recuperar la soberania del pais en la produccion y comercializacién de los
medicamento

Estrategias:

1. Fortalecimiento y apoyo a la produccion nacional, especialmente, de
medicamentos esenciales y genéricos.

2. Importacion de medicamentos genéricos fabricados al amparo de licencias
obligatorias.

3. Mejoramiento del registro sanitario de medicamentos esenciales.

4. Fortalecimiento de la regulaciéon del precio de los medicamentos considerando
la capacidad adquisitiva de la poblacién, los costos reales de produccion e
importacion.

5. Mejoramiento del sistema de administracién y logistica del suministro de

medicamentos.

Prescripcion y dispensacidn bajo protocolos terapéuticos.

Control de la prescripcion y dispensacion obligatoria de medicamentos

genéricos por las instituciones del sector publico, conforme al Cuadro Nacional

de Medicamentos Bésicos.

8. Generaciébn de mecanismos y campafias de comunicacion y educacion
tendientes a promover el uso racional de medicamentos y eliminar la
automedicacion

9. Regulacién segun evidencias cientificas y principios bioéticos de la informacion
y promocion de los medicamentos a través de cualquier medio de difusion.

10. Impulso a la protecciéon y al uso racional de los recursos fitoterapéuticos
existentes en el pais, especialmente en la atencion primaria de salud,
reconociendo los conocimientos ancestrales en salud.

11. Apoyo a la investigacién de los recursos fitoterapéuticos, garantizando los
derechos de propiedad intelectual a los pueblos originarios y no a las empresas
con fines de lucro nacionales o transnacionales.

No
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Politica 3.4. Asegurar la cobertura universal de la salud, con servicios de calidad
que ofertan prestaciones con calidez, eliminando todo tipo de barreras que
generan inequidad, exclusion y recuperando la salud como un derecho
ciudadano

Esta politica se propone erradicar problemas como la inequidad, desigualdad y la
exclusion de salud. Para ello, compromete al sector salud a universalizar la cobertura,
eliminar todas las barreras geograficas, econémicas, sociales, culturales que limitan el
acceso de amplios grupos de la poblacion, especialmente del sector rural, grupos
campesinos, afroecuatorianos y discapacitados a los servicios publicos; pero ademas,
demanda mejorar la calidad de sus servicios y la calidez de las prestaciones.

Hoy méas que nunca, la poblaciobn demanda servicios de salud incluyentes, que
respeten la diversidad de género, generacional y cultural, elimine los estereotipos
sexistas, racistas, de opcién sexual; que ofrezcan sus prestaciones de manera
oportuna, que cuenten con la infraestructura, equipamiento, instrumental, personal,
financiamiento, medicamentos y todos los insumos necesarios; pero
fundamentalmente, con personal sensible, respetuoso y solidario con sus problemas
de salud. Servicios de salud que promuevan una relacién armoénica, “saludable” entre
el personal y la poblacion, susceptibles de evaluacién y rendicion de cuentas.

Estrategias:

1. Fortalecimiento del licenciamiento obligatorio de las unidades de salud como
mecanismo para mejorar la calidad de los servicios.

2. Cobertura universal en salud, con servicios publicos gratuitos.

3. Eliminacion de las barreras geograficas, econémicas, culturales, de género,
generacionales, de opcion sexual y otras que limitan la atencién en los
servicios de salud.

4. Ejecucion del programa de extension de la proteccion social en salud sin
exclusiones de ningun tipo; con énfasis en la atencion primaria de salud, el
sector rural, urbano-periférico, pueblos indigenas y afrioecuatorianos, adultos
mayores, madres, nifias/os, discapacitadas/os, personas viviendo con vih/sida.

5. Fortalecimiento del modelo de salud integral, familiar, comunitario, intercultural,
con base en la atencién primaria de salud, la prevencion de la enfermedad y la
promocién de la salud.

6. Participacién de la familia y la comunidad en la resolucién de los problemas de
salud y sus determinantes.

7. Formacién de equipos basicos de salud para la atencién primaria de salud,
inclusion de un modelo de gestidon por resultados.

8. Fortalecimiento de la red plural de prestadores con la aplicacién efectiva del
sistema de referencia y contrarrefencia.

9. Capacitacion al personal de salud a fin de promover relaciones de solidaridad
con sus usuarias/os; hacer de los servicios de salud espacios amigables,
solidarios y de respeto a los derechos, los principios culturales y bioéticos.

10. Ejecucion de programas de atencion integral a las discapacidades; mejorar la
oferta de servicios para atender las discapacidades en las areas urbano-
periféricas y rurales.

11. Ejecucion de programas de atencién integral a problemas de salud mental y
afectivos.

12. Reduccién de la mortalidad y morbilidad, fortaleciendo y universalizando el
acceso gratuito de toda la poblacion a la Atencién Primaria de Salud,

135



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

especialmente en el sector rural, las comunidades y pueblos indigenas vy
afroecuatorianos; respetando los valores y la diversidad cultural.

13. Reducir la mortalidad de la nifiez, infantil, materna y el riesgo obstétrico;
eliminando progresivamente sus determinantes, las barreras que cancelan el
acceso de la poblacion a la salud y mejorando las calidad de los servicios de
salud, especialmente en el sector rural, las comunidades y pueblos indigenas y
afroecuatorianos.

Politica 3.5. Fortalecer la prediccion y prevencion de la enfermedad, el desarrollo
de capacidades para advertir, anteponerse y controlar la morbilidad, los riesgos
ambientales, los accidentes, la violencia y las discapacidades.

La salud, como parte del desarrollo, convoca obligatoriamente a erradicar las
inequidades transformando los subsistemas de salud, eliminando las barreras que
limitan el acceso de la poblacion a los servicios, mejorando su calidad y conformando
programas integrados e integrales que promuevan bienestar; pero ademas, exige
generar capacidades que permitan prevenir la enfermedad y promover la salud.

En este caso, el planteamiento es revolucionar la agenda politica nacional de salud,
fortaleciendo y asignandole prioridad tanto a la prevencion de la enfermedad como a la
promocién de la salud; considerando que a mas de las barreras geograficas,
economicas, sociales y culturales, la falta de informacién, educacion y comunicacion
para la salud, limita las posibilidades de generar cambios de conducta y actitudes
saludables en la poblacién.

Considerando lo sefialado, tres son los &mbitos de intervencién que plantea la
presente politica: el primero dirigido a fortalecer el sistema educativo con contenidos
gue permitan reducir los riesgos; el segundo, mejorando la deteccion temprana de los
mismos vy, el tercero, optimizando la intervencion para evitar las complicaciones;
recuperando con ello las estrategias universales de la prevencién primaria, secundaria
y terciaria, pero ademas, reconociendo que la comunicacion debe ser incluida como un
componente obligatorio de los servicios y programas de salud.

Estrategias:

1. Articulacion del sector salud y educacion en el desarrollo de programas de
educacién y promocion de la salud en todos los niveles.

2. Inclusion de la educacion para la salud en el curriculo de todos los niveles del
sistema educativo formal, no formal, de formacién y perfeccionamiento
docente.

3. Consolidacion de la estrategia de informacion, educacion y comunicacion en
salud con un enfoque intercultural y de equidad de género, lenguajes
comunicacionales de facil comprensién para toda la poblacién y un enfoque
intercultural, de género y generacional..

4. Implantacion de campafias de educacion para la salud destinadas a prevenir
todo tipo de violencia, enfermedad, discapacidad y los riesgos para la salud.

5. Fortalecimiento de la vigilancia epidemioldgica e intervencion inmediata sobre
la morbilidad y mortalidad de procesos prevalentes y de notificacién obligatoria.

6. Fortalecimiento de la prevencion de la enfermedad en el espacio laboral.
Desarrollo de una red de promotores comunitarios de las practicas saludables,
adecuados a las culturas locales.

7. Implantacién del sistema comin de informacién georeferenciado, con
informacién actualizada y desagregada por provincia, cantén, distrito, area de
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salud y niveles de atencion, que incorpore las categorias de género, edad,
etnia.

8. Implantacion de la estrategia nacional de Salud de la Nifiez y Adolescencia
como mecanismo que contribuya al ejercicio y pleno disfrute de sus derechos
de nifias, nifos y adolescentes.

9. Implantacién de programas integrales de salud para la poblacién de zonas de
frontera.

10. Reconocimiento de las parteras capacitadas en los Programas de Maternidad
Gratuita y Atencion a la Infancia.

11. Fomento de una cultura de prevision y planificacion frente a accidentes,
acciones intencionales, violencia, desastres naturales y antropicos.

Politica 3.6. Fortalecer la promocion de la salud, promover la construccién de
ciudadaniay una cultura por la salud y la vida.

Como la prevencion de la enfermedad, la promocién de la salud se inserta en una
concepcion de desarrollo humano integral. Ello exige, por una parte, mantener una
vision holistica de la salud, superar su concepcién y practica basada en las ciencias
naturales y en la enfermedad y, por otra, asumirla como una responsabilidad
multisectorial, multidisciplinaria y colectiva.

Ante lo sefialado, la comunicacion en salud se constituye en estrategia clave pues
permite informar, incorporar y mantener en la agenda publica contenidos significativos
sobre la salud, generar espacios, estilos de vida saludables y reorientar las acciones
de los servicios y programas de salud. La presente politica plantea, por una parte, la
entrega a la poblacién de conocimientos que faciliten el desarrollo de capacidades
(habilidades y destrezas) para proteger su salud, mejorar sus condiciones y calidad de
vida y, por otra, la generacion de espacios de convivencia arménica, dialogo social y la
toma de decisiones en beneficio de la salud y la vida.

Estrategias:

1. Creacioén de escuelas para la formacién de promotores comunitarios de salud.

2. Incorporacion de los medios de comunicacién en programas para la promocion
de la salud.

3. Implantacién de campafas dirigidas a promover la salud, los derechos
sexuales y reproductivos, la actividad fisica, recreacional y el deporte.

4. Ampliacién de la cobertura de programas integrales de atencion e informacién
especifica para adolescentes sobre salud sexual y reproductiva (embarazos no
deseados, uso de métodos anticonceptivos, vih/sida).

5. Coordinacion sectorial y con los gobiernos seccionales para la implementacion
de politicas publicas saludables, espacios y estilos de vida saludables, con
participacién ciudadana.

6. Fortalecimiento del uso de la biodiversidad en la medicina tradicional y en la
seguridad alimentaria.

7. Fortalecimiento de los programas de informacion, educaciéon y comunicacion
con enfoque de derechos, género e interculturalidad para la promocién de la
salud.

8. Implementacion de espacios libres de Vih/Sida, iniciando programas en
Centros de Rehabilitacion Social.
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Politica 3.7. Promover el desarrollo de entornos favorables para la salud y la
vida.

El Plan Nacional de Desarrollo, a través de sus diferentes obijetivos, incorpora un
conjunto de politicas y estrategias destinadas a mejorar las condiciones y con ello la
calidad de vida de la poblacién; proceso que, como se ha sefialado, es el resultado del
acceso de la poblacién a un conjunto de bienes, valores y servicios necesarios para
sobrellevar su vida en 6ptimas condiciones.

Como complemento de las politicas y lineas estratégicas descritas en el presente
objetivo de desarrollo, la presente politica plantea fortalecer el acceso de la poblacion
a un ambiente laboral, familiar y social apropiado para la vida.

Estrategias:

1. Promocion de espacios laborales favorables para la vida: espacios libres de

contaminantes fisicos, quimicos y bioldgicos, de estrés, fatiga, monotonia y

hacinamiento.

Incremento de hogares con vivienda propia, saludable y durable.

Incremento de la cobertura y acceso de la poblacién a servicios de

infraestructura sanitaria: agua potable, eliminacién de excretas, alcantarillado,

eliminacién y manejo adecuado de basuras.

4. Mejoramiento del manejo de desechos que ponen en riesgo la salud y la vida.

5. Crecimiento urbano y rural que preserva el medio ambiente y el uso racional de
los recursos hidricos.

6. Fortalecimiento de la seguridad publica, reduccion de los accidentes de
transito, los delitos contra las personas, la violencia familiar y social.

7. Desarrollo de politicas de ordenamiento territorial con criterios que preservan la
salud y la vida.

wn

Politica 3.8. Garantizar los derechos, la salud sexual y reproductiva,
considerando a la poblacién como el elemento central del desarrollo sostenible
y el recurso més valioso del nuevo pais.

Esta politica propone la adopcién de medidas que permitan promover una sexualidad y
reproduccion saludable, responsable, sin riesgos, con respeto a la diversidad étnica,
cultural, de género, generacional y el sometimiento a los principios bioéticos.
Adicionalmente, se constituye en aporte al desarrollo de una dinamica demografica
saludable

Plantea estrategias vinculadas con la entrega de informacién, educacion,
comunicacion que permitan orientar responsablemente los comportamientos sexuales
y reproductivos; pero ademas, la reduccién de la mortalidad y sus determinantes,
conjuntamente con la universalizacion en el acceso a los servicios de salud de
atencion primaria que incorporan la dimension sexual y reproductiva; la concepciéon y
la anticoncepcion.

Estrategias:

1. Fortalecimiento del Plan de Accién, Politica de Salud y Derechos Sexuales y
Reproductivos
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Fortalecimiento en el acceso a la informacién, orientacion, servicios y métodos
de planificacién familiar, tanto de regulacion de la fecundidad como aquellos que
propicien los embarazos sin riesgo y el tratamiento de la infertilidad bajo criterios
de respeto a los principios bioéticos, salvaguardando los derechos a la intimidad,
la confidencialidad, el respeto a los valores culturales y las creencias religiosas,
en el caso de adolescentes, los deberes y responsabilidades de los padres.
Implementacion de servicios de informacién, educacion y atencion diferenciada
para adolescentes con la participacion de sus padres

Implementacién de servicios para atender de manera integral la salud sexual y
reproductiva de adultos jévenes y mayores

Informacion, educacién y comunicacion a fin de evitar el embarazo no deseado y
el aborto.

Institucionalizacién en el nivel educativo formal y no formal de contenidos que
aborden directamente los derechos, la salud sexual y reproductiva; ademas, la
proteccion y prevencion de las mujeres, los jovenes, las nifias y los nifios contra
los abusos, incluido el abuso sexual, la explotacion, el trafico con fines sexuales,
la pornografia y la violencia.

Supervisién estricta a ensayos y la introduccion de tecnologias nuevas de
concepcion y anticoncepcion, con el fin de evitar todo tipo de riesgos a la salud y
la vida de la poblacién

Promocion del uso de métodos de regulacion de la fecundidad para varones.
Fortalecimiento de la prevencion, el diagnéstico y tratamiento de las infecciones
de transmision sexual y el vih/sida; la entrega de informacion y educacion a fin de
evitar su propagacion
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Objetivo 4. Promover un ambiente sano y sustentable, y
garantizar el acceso a agua, aire y suelo seguros

1. Fundamento.

El modelo de desarrollo y las formas de uso del territorio seguidas en los ultimos 60
afios en el Ecuador han carecido de sostenibilidad y conducido a una progresiva
destruccién, degradacion y transformacion del patrimonio natural del pais. Esta
realidad, que se agudiza en la presente década, por la dependencia de la economia
ecuatoriana sobre sus recursos primarios, hace del Ecuador un pais inviable en el
mediano y largo plazo.

Desde 1948 la economia del pais entr6 en un acelerado crecimiento con el aumento
de las exportaciones en un mercado internacional favorable a los recursos primarios.
El Estado propici6 una agresiva expansion de la frontera agricola, invirtié en la
construccion vial y portuaria y aumentd el endeudamiento internacional a favor del
desarrollo interno. La poblacion en este mismo periodo crecié en mas de 2,5 veces en
una acelerada ocupacion del espacio, con migraciones Sierra-Costa y mas tarde hacia
la Amazonia y Galdpagos. El “boom bananero” promovié la agresiva conversion de los
bosques nativos de la Costa y deterior6 los suelos por el alto uso de agroquimicos. La
reforma agraria no logré mejorar la distribucion de la tierra y el agua, dando paso a la
concentracion de los mejores suelos en pocas manos. Los campesinos minifundistas
de la Sierra tuvieron que ocupar las tierras de altura, suelos de menor calidad y alta
erosion, con la consecuente degradacion de los paramos, bosques de neblina y las
fuentes de agua.

Desde 1972 el sector petrolero se constituy6 en el eje fundamental de la economia del
pais, sosteniendo el aparato del Estado y el pago del servicio de la deuda. En
contraste, en la Amazonia el “boom petrolero” trajo consigo la colonizacion no-
planificada, la contaminacion de los suelos y rios, el uso de suelos agricolas de baja
calidad, la deforestacién y trafico de especies y la intensificacion de los conflictos
sociales con poblaciones indigenas y colonas. A partir de 1982, con el inicio de la
crisis econémica, el Estado ecuatoriano optd por una politica de estabilizacion y ajuste
estructural, que se inclind hacia la promocién de las exportaciones basada en recursos
primarios sin valor agregado, situacién que se mantendria en las siguientes décadas.

En la actualidad el pais mas que nunca depende de la entrada de divisas para
mantener el modelo de dolarizacion, la economia interna y los pagos de la deuda. El
peso de los productos primarios sobre el Producto Interno Bruto es de mas del 90%,
con una escasa diversificacion. EI modelo de uso del suelo privilegia la acumulacion
del capital financiero a costa de la degradacion y destruccién del recurso que provee
dicho capital. Por ejemplo, la actividad maderera se basa en la extraccion acelerada
de recursos primarios, donde menos del 10% de la madera proviene de plantaciones
forestales. Las exportaciones de petréleo desde 1990 han duplicado su capacidad
extractiva, con la clara intencion de expandir la frontera petrolera hacia la Amazonia
centro y sur. Asi también, el aumento de la desigualdad social intensifica las presiones
sobre los recursos naturales y viabilizan las migraciones internas hacia nuevas zonas
de colonizacién. La presion de la produccién provoca la expansion de suelos agricolas
en zonas poco propicias, la extraccién de recursos de los ecosistemas o la extraccion
masiva de recursos mineros y pesqueros en zonas social y ambientalmente fragiles.
La evidencia histérica demuestra que los intereses de la economia, la produccion y el
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mercado internacional estan por encima de cualquier instancia de regulaciéon y de
planificacion. Existe una escasa inversion publica en las entidades y programas de
manejo ambiental. El patrimonio natural no cuenta con estrategias publicas con el
respaldo politico para sostenerlas.

2. Diagnéstico:
La pérdida acelerada de la diversidad bioldgica.

Existe una clara reduccion de la superficie natural del pais y una acelerada
degradacioén y fragmentacion del paisaje debido al cambio en el uso del suelo. Para el
2001 se estima que la cobertura vegetal continental era de 138.716 Km?, es decir el
55% del total de su distribucion potencial (mapa 4.1). Por superficie y remanencia la
condiciéon mas critica se encuentra en la vegetacion seca y himeda interandina (25%
de remanencia), seguida por el bosque himedo de la Costa, el bosque seco
occidental, el bosque hiimedo montano occidental y los manglares (menos del 50% de
remanencia). Los humedales, el bosque seco montano oriental, el bosque himedo
montano oriental y el pAramo seco tienen una remanencia menor al 75%, mientras que
los bosques humedos amazénicos, los bosques hiumedos amazdnicos inundables vy
los paramos humedos tienen adn una superficie mayor el 75%. La Uniébn Mundial para
la Naturaleza, en su Libro Rojo de Especies Amenazadas (IUCN, 2006), reporta un
total de 2.180 especies amenazadas en el Ecuador, debido a la destruccion de su
hébitat, el trafico de especies o la caza y pesca indiscriminada.
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Mapa 4.1. Vegetacién remanente por ecosistema en el Ecuador continental
(2001).
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Fuente: Proyecto PROMSA/CDC (2002) & EcoCiencia (1999)
Elaboracion: Sistema de Monitoreo Socio-Ambiental ECOCIENCIA 2005

La deforestacion en el Ecuador.

El Informe 2000 (Ministerio del Ambiente et.al., 2001) advierte cifras de deforestacién,
con tasas anuales subnacionales, entre 1,7 (238.000 has.) y 2,4 (340.000 has.). Solo
en la provincia de Esmeraldas se han deforestado mas de 700.000 has. de bosques
nativos desde 1960 (Larrea, 2006). También en las provincias centrales del Ecuador,
como Cotopaxi, se han calculado tasas de deforestacién que llegan a 2.860 has.
anuales (Maldonado, y otros, 2006). En el 2003 los bosques nativos representaban el
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13,26% de la superficie nacional, de estos bosques, 6.785.563 has. son parte de
comunidades afroecuatorianas y pueblos indigenas, lo que ha significado un aumento
en los conflictos por el recurso con empresas madereras. De acuerdo con los datos
sostenidos por la Coordinadora de Defensa del Manglar (2005), el 70% de las zonas
de manglar y areas salinas desaparecieron entre 1969 y 1999. Las provincias que
mayor pérdida del manglar han tenido son Manabi con el 85% de su superficie y El
Oro con el 46%. En cuanto a magnitud, la mayor pérdida ha sufrido Guayas con una
reduccion de 19.856 has., y El Oro con 16.175 has.

La expansion e intensidad del uso del suelo agropecuario.

Segun el Programa de Modernizacién de los Servicios Agropecuarios (2001), los
pastos plantados y los cultivos de ciclo corto ocupan el 23,7% del total de la superficie
del pais y la arboricultura el 6,2%. El restante 9,1% son cultivos de arroz, palma
africana y camaroneras. El 5,3% de la superficie se encuentra erosionada o0 en
proceso de erosion, principalmente en la regién Sierra (Saenz, 2005). El bosque
humedo de la Costa ha sido ocupado en més del 75% para la agricultura, seguido por
el bosque seco occidental y la vegetacion interandina con mas del 70% de ocupacion.
De acuerdo al Analisis Ambiental Pais (2006), el sector agropecuario es uno de los
mas desprovistos en términos de inversién, recuperacion del suelo y mejora de la
calidad productiva. En consecuencia encontramos un avance indiscriminado de la
frontera agropecuaria sobre los ecosistemas remanentes. Por ejemplo, un cultivo de
rapida expansion ha sido la palma africana con mas de 207.285,31 has. acumuladas
segun el censo de ANCUPA en el 2005, lo que ha significado la conversién de 8.000
has. de bosque nativo (Barrantes, 2001). Asi también, el cultivo de flores y otros
productos no-tradicionales registra altos impactos sociales relacionados a la
modificacion de patrones de producciéon (La organizacion Internacional del Trabajo
registra, en el 2002, la presencia de 6.000 nifios y adolescentes en floricultoras), la
salud de los trabajadores, contaminacién en el uso de agua para riego e impactos en
la seguridad alimentaria por reducir el mercado nacional de productos agricolas a favor
del aumento del mercado internacional.

La extraccion acelerada de los recursos marinos y costeros.

La mayor parte de presiones y la degradacién de los ambientes marinos se relacionan
con acciones en el continente. Segun la Evaluacién Ecorregional del Pacifico
Ecuatorial (Teran, y otros, 2004), solo el 20% de la contaminacién en el mar se
produce por actividades oceanicas, el resto se presenta en las zonas costeras. En el
sector de pesca y camaron, se registran impactos producidos por la generacién de
desechos solidos, estimandose que el sector a nivel nacional genera alrededor de
29.000 TM de residuos, los cuales no reciben tratamiento alguno (Mentefactura;
Ecolex; SCL Econometrics, 2006). Las zonas de mayor riesgo de contaminacion por
derrames de petrdleo se encuentran en Esmeraldas, Manta, la Peninsula de Santa
Elena y el Golfo de Guayaquil. Solo en el Rio Guayas y el Estero Salado se estima
una descarga de 200.000 galones de aceite por afio. La extraccion de especies del
mar sin ningln control es otra de las grandes amenazas a la biodiversidad. Las
especies explotadas muestran cambios en su estructura poblacional, con una
reduccion significativa del numero y tamafio de los individuos, la interrupcion en la
frecuencia de tallas y reduccion de la edad de madurez sexual (Teran, y otros, 2004).
Un serio problema representa la pesca ilegal de pepinos de mar y de tiburones en el
archipiélago de Galapagos. Algunos estudios realizados en el pais identifican la
existencia de rutas y mecanismos furtivos e ilegales de pesca y comercializacion de
aletas de tiburén.
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La contaminacién ambiental, el deterioro de la calidad de vida y manejo inadecuado
de desechos.

El Andlisis Ambiental Pais (2006) destaca el posicionamiento creciente de las
municipalidades, especialmente en el control de la contaminacion industrial, donde se
registran experiencias muy positivas, como la de los municipios de Quito, Cuenca y
Guayagquil. Sin embargo, en las ciudades medianas y pequefias la gestion ambiental
es débil o inexistente. Basta con observar ejemplos como la cobertura de la
recoleccién de basura o tratamiento de desechos, asi como la brecha que existe en el
tratamiento de descargas que se hacen a los cuerpos de agua. En el Ecuador solo el
5% de las aguas negras tienen algun nivel 6ptimo de tratamiento. Debido al acelerado
y desordenado crecimiento urbano aln podemos notar la persistencia de problemas
como: (1) contaminacion atmosférica asociada al transporte, industria, mineria y
generacion eléctrica; (2) altos indices de contaminacién hidrica, por la disposicion sin
tratamiento de residuos liquidos domiciliarios e industriales; (3) inadecuado manejo del
crecimiento urbano, que ha dado como consecuencia la degradacién ambiental,
expresada en la congestion, contaminacion, ruido, diseminacién de desechos,
hacinamiento, escasez de &reas verdes de recreacion, violencia social e inseguridad;
(4) crecimiento inusitado del parque automotor; (5) inadecuado manejo y disposicion
de residuos sélidos, domésticos e industriales, particularmente los peligrosos como los
hospitalarios; (6) inexistencia de un sistema nacional de informacion sobre calidad
ambiental.

La contaminacion, deforestacion y conflictividad por la extraccion petrolera y minera.

Casi la totalidad del territorio amazonico ecuatoriano esta bajo contratos de asociacion
para la exploracién o la explotacién de petréleo (Fontaine, 2003). La implementacién
de los campos operados por Texaco, actualmente en propiedad de Petroecuador,
necesitaron de la creacion de carreteras y puntos poblacionales de apoyo. Esto
provocé una masiva colonizacion no planificada alrededor de la apertura vial, y el
consiguiente uso de tierras para la agricultura, deforestacion y los asentamientos
humanos. El segundo impacto directo de la actividad petrolera han sido los constantes
derrames y la contaminacion de rios y suelos alrededor de los pozos de perforacion.
Para el periodo 1994-2001 se estima que quedaron en el ambiente 7.148 barriles
(24%) de crudo derramado no recuperado, lo que habria ocasionando una serie de
impactos al suelo y agua, y principalmente en la salud de la poblacion (Mentefactura;
Ecolex; SCL Econometrics, 2006). (Mapa 4.2) El tercer elemento que se desprende es
la creciente conflictividad con indigenas y colonos, generada a partir del asentamiento
de los pozos petroleros en territorios indigenas o por los altos niveles de
contaminacion que han generado conflictos con poblaciones de colonos (Larrea,
2006). De acuerdo a la Plataforma de Acuerdos Socio-Ambientales (PLASA; Futuro
Latinoamericano, 2005), la mineria se hace en condiciones de riesgo e informalidad,
acompafada de conflictos entre pobladores locales que se oponen a la actividad y en
el marco de un generalizado desconocimiento de la normativa minera. Al igual que el
caso de la actividad petrolera, la mineria no planificada y poco tecnificada genera
grandes problemas de contaminacién de suelos y rios, procesos de deforestacion y
una alta conflictividad social. El Analisis Ambiental Pais (2006) sefiala, por ejemplo,
que los pasivos ambientales generados por pequefas y medianas operaciones en la
zona aurifera de Zaruma-Portovelo ascienden a 37,4 millones de ddlares, frente a 62
millones de ddlares de aporte bruto a la economia nacional.

144



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

Mapa 4.2. Vegetacion remanente por ecosistema en el

Ecuador continental (2001).%
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Fuente: EcoCiencia — Ministerio del Ambiente, 2001, Ministerio de Energia y Minas, 2005.
Elaboracién: CISMIL

La degradacion del recurso hidrico e las inequidades en su acceso

Los problemas del recurso hidrico se concentran en la pérdida de la cantidad y la
calidad debido a la sobreexplotacion de las fuentes, el incremento de la
contaminacioén, el uso de tecnologia anticuada, a trasvases sin planificacion y la
acelerada deforestacion de cuencas hidrograficas.

Segun estudios realizados por el Instituto Nacional de Meteorologia e Hidrologia
(2007), los recursos hidricos del pais podrian encontrarse en un alto nivel de
vulnerabilidad a los cambios en el clima. Asi, con el aumento en un grado centigrado
de la temperatura y la baja de un 15% en la precipitacion, las cuencas que cubren las
provincias de Esmeraldas, Pichincha, Manabi, Cotopaxi, Tungurahua, Chimborazo,
Cafar, Azuay, Carchi, Imbabura, Napo, Pastaza y Guayas incrementarian su déficit de
agua principalmente en los meses de julio a diciembre.

Segun los datos del Ill Censo Nacional Agropecuario del 2001, solo el 35% de la
superficie total de unidades de produccién de menos de 2 hectareas tienen algun tipo
de riego, que corresponde a mas del 43% del total de unidades de produccion del pais
y donde se asientan la mayor parte de poblaciones campesinas pobres y de bajo

46 SOTE: Sistema de Oleoducto Tranecuatoriano.
OCP: Oleoducto de Crudos Pesados.
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acceso a servicios béasicos y educativos. El calculo del uso de agua (dato de 1989) era
de 22.304 Hm%afo en generacion hidroeléctrica y de 22.500 Hm®/afio en consumo
(819% riego, 12,3% uso doméstico, 6,3% al uso industrial y 0,3% usos varios). Del total
del agua captada se estiman pérdidas de traslado de entre el 15% y el 25% por
problemas en la infraestructura. El porcentaje de viviendas con agua entubada ha
subido progresivamente: en 1995 el promedio nacional era del 37%, pasando al 40%
en 1999 y hasta 48% en el 2006.

Sin embargo, ain se mantiene el déficit de agua, principalmente en la Costa y la
Amazonia con valores menores al 43% y 24% respectivamente. El déficit de agua
entubada se refleja también en las diferencias urbano-rurales donde el primero
alcanza 66% de cobertura frente al 14% del segundo. Esta misma brecha existe a
nivel de la pobreza de consumo donde el quintil | tiene una cobertura del 11% frente al
87% del quintil V. Las viviendas con jefatura de hogar indigena (18%) y negra (38%)
estan muy por debajo de la cobertura de viviendas con jefatura de autodefinicion
blanco (57%) y mestiza (50%).

Los efectos y repercusiones del cambio climatico.

Los reportes recientes del Panel Intergubernamental de Expertos sobre CC indican
gue el Sistema Climatico continuard cambiando por siglos, los eventos extremos
tendran una mayor frecuencia, el incremento de la temperatura del aire continuara de
igual manera, retroceso de los glaciares se incrementara, el régimen de precipitacion
sufrira importantes cambios en su distribucién temporal y espacial.

Como resultado de los cambios en el sistema climatico, el Ecuador ha soportado
graves consecuencias, sociales, ambientales y econdmicas, como ejemplo cabe
destacar que un evento, El Nifio, tuvo un costo de alrededor de 3 mil millones de
ddlares, sin considerar la pérdida de vidas humanas, ecosistemas y general dafios al
ambiente.

En los Ultimos afios el pais ha registrado incrementos sostenidos de temperatura,
cambios en la frecuencia e intensidad de eventos extremos (sequias, inundaciones,
heladas), cambios en el régimen hidrolégico y retroceso de glaciares. Un aspecto de
vital importancia es la variacion registrada en los ultimos diez afios con el desfase de
la época lluviosa y registro de precipitaciones intensas en periodos muy cortos
seguidos de periodos de disminucién significativa de la precipitacion. Por otro lado, el
retroceso de los glaciares en los ultimos afios es significativo, alrededor del 20 — 30%
en los ultimos 30 afios. A pesar de los esfuerzos realizados en el pais, con el apoyo de
la cooperacion internacional y los impactos sociales ambientales y econdmicos
significativos, el tema de cambio climatico no esta incluido en la planificacién nacional
y sectorial.

A partir de esto, la tendencia de los desastres naturales en el Ecuador muestra un
aumento progresivo del nimero de eventos y su impacto, principalmente aquellos
asociados con inundaciones, sequias y temperaturas extremas. Segun la base de
datos mundial EM-DAT (2007) en total, entre 1990 y el 2006, se contabilizan 29
desastres naturales de gran escala, siendo los eventos de origen climatico el 59% del
total. Aunque se ha visto una disminucién progresiva del nimero de muertos por
evento natural, aun existe un incremento significativo en el nimero de damnificados,
sobre todo en poblaciones pobres, que significa una baja intervencion y seguimiento
de los desastres naturales posterior a ellos, con una baja gestion del riesgo y de los
programas de prevencion.
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En términos de emisiones de gases de efecto invernadero, el Ecuador es un pais con
una contribucion marginal a las emisiones globales con menos del 1% del total
mundial (Mapa 4.3). Sin embargo, en términos nacionales, las fuentes de emisiones
mas importantes y de mayor incremento nacional son a causa de: (a) el cambio de uso
del suelo (deforestaciéon, aprox. 70% emisiones de CO2); (b) el sector energia y
transporte (quema de combustibles fésiles, aprox. 30% de emisiones de CO2); y (c) el
sector agricola (aprox. 70% de emisiones de Metano) (Comité Nacional del Clima,
2000).

Mapa 4.3. Emisiones de dioxido de carbono (CO,) en toneladas métricas per capita a
nivel mundial (2002).
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Fuente: Banco Mundial (2007). Grafico adaptado del Online Atlas of the Millennium
Development Goals.
Elaboracion: Modificado de Online Atlas of the Millenium Development Goals, Banco Mundial
(2007)

La precaria situacién de la proteccion territorial.

Hasta el 2007 se reportan 35 &reas protegidas estatales con una cobertura territorial
del 19%. Solo las Islas Galapagos tienen una proteccion cercana al 97% del territorio,
seguidos por Napo, Orellana, Sucumbios y Tungurahua con una superficie protegida
mayor al 30%. La mayoria de provincias no sobrepasan el 20% de proteccion territorial
y en algunos casos, como Carchi, Manabi, Azuay, Bolivar, El Oro, Guayas, Loja y Los
Rios, la proteccién es menor al 5%. Los bosques protectores, siendo un instrumento
complementario a las areas protegidas, representan un 5% del total de la proteccion
territorial. Las &reas protegidas actualmente son una importante herramienta de
proteccion del patrimonio natural del pais, y de varias de las funciones ambientales
necesarias para la produccion y desarrollo humano, como son la proteccion de fuentes
de agua, la generacién de electricidad, los insumos de lefia, fuentes alimenticias, el
acervo agricola y el desarrollo turistico (MAE, 2006).

Sin embargo, la situacion de las areas protegidas no se resuelve en la declaratoria
territorial de proteccidn ni en el porcentaje de superficie cubierta. Todavia existe una
limitada gestion técnica y administrativa del SNAP, hay una baja sustentabilidad
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econdmica tanto para los gastos minimos de administracién como para la realizacion
de programas de desarrollo, protecciéon y conservacion (MAE, 2006). También ha
aumentado en los ultimos afios la presion socioeconémica sobre los recursos vy el
patrimonio natural dentro de las areas protegidas y no hay una participacion social
activa en el manejo. Casi todas las areas protegidas enfrentan superposicion de otras
actividades productivas que conllevan un riesgo para la biodiversidad.

Las contradicciones de uso y vision del patrimonio natural: la conflictividad socio
ambiental.

Los crecientes problemas derivados de la degradacién ambiental, la pérdida acelerada
de espacios naturales, la constante ocupacién de tierras indigenas y comunitarias, asi
como la desigual distribucion de los beneficios del desarrollo econdmico vienen
acompafiados, desde la década de los afios 70s, con conflictos socio-ambientales.

La conflictividad en la Amazonia viene dada tanto por la resistencia de algunas
comunidades y pueblos indigenas al avance de la industria petrolera en su territorio,
como también por la forma como se han venido realizando acuerdos o convenios entre
afectados y empresas, bajo la modalidad de “relacionamiento comunitario”. Esta figura
ha provocando un grave impacto en el tejido social, desarticulandolo, desfigurando la
nocion de compensacion y dejando fuera de estas negociaciones al Estado (Fontaine,
2003). De acuerdo con el Ministerio de Energia y Minas, de 12 conflictos registrados, 6
son motivados por compensaciones y afectaciones ambientales a colonos; y los 6
conflictos restantes involucran a indigenas en demandas por compensaciones o
resistencia frente a las operaciones hidrocarburiferas en sus tierras. La actividad
petrolera registra impactos sociales y culturales de consideracion, entre ellos los
conflictos con los pueblos Quichua, Cofan, Secoya, Siona y Huaorani, asi como los
pueblos en aislamiento voluntario Tagaeri-Taromenani.

Las actividades forestales provocan constantes conflictos con demandas sociales y
legales de comunidades indigenas, afroecuatorianas, campesinas y de organizaciones
ambientalistas, que demandan la adopcion de efectivos mecanismos de control y
sancién a la tala indiscriminada. Hoy en dia existe un serio conflicto derivado de la
decision de establecer una zona de co-manejo entre comunidades indigenas Awa y
comunidades afroecuatorianas en territorios ubicados en la Parroquia de Ricaurte-
Tululbi, en la provincia de Esmeraldas. El conflicto, en torno al proceso de destruccién
del manglar, data desde la década de los 80 cuando pobladores locales asociados a
organizaciones no gubernamentales nacionales e internacionales iniciaron una
campafia de defensa del manglar. La dinamica del conflicto ha implicado demandas
sociales a los poderes publicos para adoptar mecanismos eficientes de control al
avance de la industria camaronera y a la tala de manglares.

Respecto del sector minero, los principales conflictos que se dan ocurren en la
actualidad en las provincias de Imbabura, Morona Santiago, Azuay y Zamora
Chinchipe. Estos conflictos han implicado numerosas confrontaciones fisicas entre
pobladores y trabajadores de las diferentes empresas; acciones legales de parte y
parte; acciones de hecho para impedir el ingreso de trabajadores de la compafia al
area de las concesiones.

La debilidad y contraposicion institucional y legal ambiental.

Las competencias de la autoridad ambiental nacional se encuentran en constante
disputa con otras instancias publicas de su mismo nivel. Si bien se entiende que los
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recursos naturales no pueden ser manejados desde una sola instancia, es importante
anotar que la dispersion de competencias y la falta de planificacion, comunicacion y
acuerdos interinstitucionales han resultado en un manejo lento. Por ejemplo, la
deforestacion se ha visto estimulada por un débil control publico, la inexistencia de un
ordenamiento territorial y la barrera de tramites largos, engorrosos y caros para la
movilizacién de la madera que estimula un mercado paralelo. Asi también, los altos
costos del uso legal del bosque para los pequefios propietarios y comunidades y la
falta de un sistema nacional de control forestal y su verificacion contribuyen a la
acelerada pérdida de este recurso.

Si bien el Ministerio del Ambiente ha iniciado un proceso de descentralizaciéon y
desconcentracion de funciones ambientales hacia los gobiernos seccionales, aln este
instrumento no ha sido implementado en su totalidad y en muchos casos existen
problemas de definicion de competencias con los gobiernos locales y los distritos
ambientales. Varias de las normas que rigen el manejo del patrimonio natural son
manejadas por multiples instituciones, que tienen a su cargo tanto la politica como el
manejo, el control y la fiscalizacion. Desde la década pasada, la inversion en proyectos
ambientales ha sido marginal respecto del gasto total del Estado. En el afio 2003, el
total ambiental (del Ministerio del Ambiente) fue de 0,39% del total del presupuesto. En
el 2005 fue de 0,30%, que significa aproximadamente 22,03 millones de dolares.

En otros sectores de manejo del patrimonio natural han existido asignaciones mas
elevadas, siendo los sectores agropecuario y energético los que han representado el
96% del total del gasto ambiental del Gobierno Central. Sin embargo, los rubros se
destinan mas a proyectos de restauracién que de conservacion. (Mentefactura; Ecolex;
SCL Econometrics, 2006).

3. Intervenciones y politicas actuales.

Ministerio del Ambiente: gestion ambiental, proteccidn territorial, control forestal
y calidad ambiental.

El Ministerio del Ambiente reporta 36 areas protegidas dentro del Sistema Nacional de

Areas Protegidas, con una cobertura territorial del 19% del total de la superficie del
pais. Solo las Islas Galapagos tienen una proteccion cercana al 97% del territorio,
seguidas por Napo, Orellana, Sucumbios y Tungurahua, con una superficie protegida
mayor al 30% (Mapa 4.4). La mayoria de provincias no sobrepasan el 20% de
proteccion territorial y en algunos casos como Carchi, Manabi, Azuay, Bolivar, El Oro,
Guayas, Loja y Los Rios la proteccion es menor al 5%.
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Gréfico 4.1. Superficie provincial dentro del Sistema Nacional de Areas Protegidas
(&rea continental e insular).
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Fuente: Ministerio del Ambiente del Ecuador (MAE) (2007)
Elaboracion: CISMIL

Segun el estudio de Identificaciébn de Vacios y Prioridades de Conservaciéon para la
Biodiversidad en el Ecuador Continental (Cuesta-Camacho et al, 2006), se calcula que
para mantener toda la representatividad de la biodiversidad y garantizar la viabilidad e
integralidad de los ecosistemas se deberia llegar al 32% de proteccion nacional
(82.516 Km?). Actualmente se ha cumplido el 58,52% de la meta. La prioridad es sobre
la Costa donde aun falta por alcanzar el 76% de proteccién, para un total de 17.585
Km? (26% del total de la region Costa). Esta proteccién deberia iniciar por la provincia
de Los Rios, Guayas, El Oro, Manabi y Esmeraldas. La regién Sierra ha cumplido con
el 36% de la meta de un total de 17.069 Km? (27% del total del territorio de la region).
La proteccion deberia dirigirse principalmente a Loja, Carchi, Azuay, Bolivar, Imbabura
y Pichincha. La region amazoénica ha alcanzado el 75% del total de la meta esperada
(39.617 Km?, que representan el 34% del total de la regién). La proteccion deberia
iniciarse por las provincias ubicadas en la region centro sur de la Amazonia: Morona
Santiago, Zamora Chinchipe y Pastaza. Galapagos, en términos de proteccién
territorial, es la provincia con mayor cumplimiento de la meta, siendo cercana al 97%.

Segun el estudio Areas Prioritarias para la Conservacion de la Biodiversidad Marina en
el Ecuador Continental (Terdn et.al.,, 2007) se deben priorizar 25 zonas marino-
costeras con un total de 933.450 has. de la franja ecuatoriana. Solo 76.814 has., es
decir el 8 %, del total priorizado (no se considera la zona marina de Galapagos), tiene
algun nivel de proteccion (cuadro 4.5). Las zonas de mayor prioridad se ubican en la
zona costera y marina de Esmeraldas, Manabi y Guayas.

Disminuir las brechas sociales, econémicas y culturales existentes entre los diversos
grupos humanos del Ecuador, para construir una sociedad sin discriminacion.
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Mapa 4.4: Prioridades de conservacion para cada provinciay region del pais.

Areas protegidas

Prioridades

Meta del
Prioridades|Prioridades| total de
. dentro de | fuera de la
Provincia / . ) .
Region areas areas supe_rflqle
protegidas | protegidas |provincial
(%) (%) / regional
(%)
No
delimitadas 0,00 100,00 3
Los Rios 0,14 99,86 2
Loja 2,93 97,07 44
Guayas 7,88 92,12 23
El Oro 10,55 89,45 29
Manabi 14,97 85,03 25
Carchi 17,63 82,37 24
Azuay 18,60 81,40 20
Bolivar 19,98 80,02 17
Imbabura 33,01 66,99 27|
Morona
Santiago 40,59 59,41 39
Zamora
Chinchipe 41,83 58,17 28
Esmeraldas 45,06 54,94 43
Pichincha 46,38 53,62 17|
Cafar 51,70 48,30 23
Chimborazo 53,79 46,21 26|
Cotopaxi 78,50 21,50 30
Sucumbios 86,20 13,80 44
Pastaza 89,05 10,95 14
Napo 91,08 8,92 51]
Orellana 94,91 5,09 41
Tungurahua 95,72 4,28 38
Galépagos 100,00 0,00 100
Costa 24,08 75,92 26|
Sierra 36,04 63,96 27
Amazonia 74,98 25,02 34
Insular 100,00 0,00 100
Nacional
terrestre 58,52 41,48 32

Fuente: modificado de: Identificacién de Vacios para la Conservacion para la
Biodiversidad Terrestre en el Ecuador Continental (Cuesta-Camacho et al,

2007)

- La informacion sobre Galapagos no es parte del estudio citado. Es una
interpretacion respecto de su estado de participacion en el Sistema Nacional

de Areas protegidas.

- La division regional corresponde a limites administrativo-politicos, no ha

limites biogeograficos.
Elaboracion: CISMIL

Mapa 4.5: Prioridades de conservacion marino-costera.

151




Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

ICvADOR

Fuente: Areas Prioritarias para la Conservacion de la Biodiversidad Marina en

Nombre AT Prioridad
(has.)

San 50.850 | Muy alto
Lorenzo
Galera — 49.200 | Muy alto
Muisne
Isla de la 9.300 | Muy alto
Plata
Machalilla 105.450 | Muy alto
Santa 156.000 | Muy alto
Elena
Puerto 24.900 Alto
Cayo
Data de 44.250 Alto
Posorja
Bajoalto 45.750 Alto
Las Pefas 21.900 | Mediano
Atacames 22.950 | Mediano
Costa
Atacames 33.000 | Mediano
Fondos
Canoa 8.250 | Mediano
Costa
Chone 3.600 | Mediano
Anconcito 63.300 | Mediano
Fondos
Churote 113.400 | Mediano
Arenillas 5.250 | Mediano
Jambeli 26.700 | Mediano
Cojimies 3.150 Bajo
Pedernales 22.650 Bajo
Costa
Pedernales 2.550 Bajo
Fondos
Canoa 105.150 Bajo
Fondos
Engabao 1.500 Bajo
Fondos
Puna 2.850 Bajo
Isla Santa 750 Bajo
Clara
Golfo 9.300 Bajo
Guayaquil
Fondos
Nacional
marino- 933.450
costero

~ Ecuador Continental (NAZCA, 2006)
Elaboracion: Areas Prioritarias para la Conservacién de la Biodiversidad
Marina en Ecuador Continental (NAZCA, 2006).

Ademas de la gestion en areas protegidas, el Ministerio del Ambiente ejecuta algunos
proyectos relacionados al fortalecimiento de la gestiébn ambiental descentralizada. Asi
podemos anotar el Programa de Apoyo a la Gestion Descentralizada de los Recursos
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Naturales en tres provincias del Norte de Ecuador, el programa de Desarrollo
Sostenible de la Frontera Amazonica del Norte del Ecuador, el Programa de
Fortalecimiento del Marco Institucional Ambiental, la Estrategia de Ordenamiento
Territorial Ambiental, la estrategia de Proteccion de la Selva Tropical Morona —
Pastaza y la Estrategia Galapagos 2020.

En cuanto al control forestal y las iniciativas de recuperacion y proteccion encontramos
las siguientes iniciativas impulsadas desde el mismo ministerio: el Sistema Nacional
Descentralizado de Control Forestal, el programa de Reforestacion y Forestacion de la
Cordillera de Chongén — Colonche, el programa de Implementacion del Marco
Nacional de Bioseguridad, el Fortalecimiento al Sistema Nacional Tercerizado de
Control Forestal, el programa de Vigilancia Verde, el Programa Forestal Nacional, el
Plan Nacional de Forestacion y Reforestacion y el Sistema Nacional Descentralizado
de Control Forestal. En cuanto a los programas y proyectos relacionados a la calidad
ambiental y a la gestion de los efectos del cambio climéatico encontramos las siguientes
actividades: el proyecto de Calidad del Aire Fase Il, el programa de Reparacion
Ambiental asignado mediante fondos de la Cuenta Especial de Reactivacion
Productiva y Social, y el proyecto de creacion de la Segunda Comunicacién Nacional
de Cambio Climatico.

El Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda: la dotacion de agua potable.

Segun la Encuesta de Condiciones de Vida, la cobertura del agua entubada en el pais
ha subido del 37% del total de viviendas en 1995, pasando por 40% en 1999 y
llegando a 48% en el 2006. La mayor parte del déficit actual se encuentra en la Costa
(cobertura del 43% del total de viviendas) y la Amazonia (cobertura del 24% del total
de viviendas) (Mapa 4.6). El déficit por area se encuentra en las zonas rurales con un
14% de cobertura por vivienda, frente a un 66% en las zonas urbanas. Segun nivel de
consumo, la cobertura muestra un 11% en las viviendas del segmento poblacional del
quintil 1, frente al 87% del quintil 5. Por ultimo, las viviendas con jefatura de hogar de
autodefinicion indigena muestran una cobertura del 18%, con jefatura de
autodefinicion afroecuatoriana un 38%, con jefatura de autodefinicién blanca 57% y
con jefatura de autodefinicion mestiza un 50%.

Actualmente el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda ejecuta dos macro
programas para el mejoramiento de los sistemas de agua potable y dotacion del
servicio. Estos son:

1) Programa de Agua y Saneamiento para Ciudades Intermedias (PRASCI): “Este
Programa tiene como objetivo contribuir al mejoramiento de las condiciones de
vida de los habitantes de municipios intermedios del Ecuador (100.000 a 300.000
habitantes), disminuyendo las enfermedades de origen hidrico, optimizando la
gestion de las empresas (EPS) proveedoras de servicios de agua potable y
saneamiento. Las actividades para la consecuciébn de este objetivo se
circunscriben en: lograr una autonomia empresarial y mejorar la regulacién en el
nivel local; una propuesta de cambio del sistema contable presupuestal
gubernamental a contabilidad empresarial; incluir una propuesta de fortalecimiento
institucional para determinar las necesidades de asistencia y sus costos
correspondientes para mejorar la gestion empresarial; estudio de adecuacién
tarifaria para racionalizar subsidios y definir el plan de accién para implementar un
nuevo sistema tarifario; y propuesta de un programa de capacitaciéon.” (MIDUVI,

2007).
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2)

El Programa de Agua y Saneamiento para Comunidades Rurales y Pequefios
Municipios (PRAGUAS): “...es el instrumento de aplicacion de la politica sectorial
que el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI), a través de la
Subsecretaria de Agua Potable y Saneamiento Basico (SAPSB), como ente rector
del sector agua potable y saneamiento, ejecuta desde agosto del 2001 cuya
terminacion se dard en agosto del 2011. PRAGUAS es un programa integrado de
desarrollo sectorial, que incluye el fortalecimiento de todos los involucrados y la
inversién en obras civiles en comunidades rurales y cabeceras cantonales de
pequefios municipios. Su principal estrategia es la orientacibn a un manejo
gerencial del sector, mas que a cubrir exclusivamente el déficit de coberturas. En
este marco, el Estado asume un nuevo rol y se impulsa la participacion de las
municipalidades, el sector privado y la comunidad a nivel urbano y rural. Por lo
tanto, es necesario el fortalecimiento de los municipios para que puedan cumplir
con los siguientes objetivos: (1) Organizar los servicios en las cabeceras
cantonales y en las areas rurales de su jurisdiccion y emprender procesos de
delegacion a terceros de los servicios; (2) Propiciar la generacion de empresas
operadoras -preferiblemente privadas- y asociaciones comunitarias en areas
rurales y en zonas periféricas urbanas; (3) Crear un sistema de regulacién
economica y de informacion que ofrezca un ambiente de credibilidad a las partes
en el desarrollo de los contratos con operadores independientes” (MIDUVI, 2007).

Mapa 4.6. Proporcién de viviendas con acceso agua entubada por red publica,
2006.

Provincia | CORertura
(%)
Pichincha 68
Azuay 62
Imbabura 55
Guayas 52
El Oro 48
Carchi 47
Tungurahua 44
Canar 43
Sin datew LOja 38
= 200n Esmeraldas 36
I 051 - 0.8 Chimborazo 35
Manabi 28
Cotopaxi 27
Los Rios 24
Amazonia 24
Bolivar 22
Total nacional 48

* Debido a restricciones estadisticas, la Amazonia solo puede ser presentada como regién
Fuente: Encuesta de Condiciones de Vida (INEC, 2006).
Elaboracion: CISMIL
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4. Politicas y Estrategias.

A partir de los aportes de las mesas de consulta del Plan de Desarrollo, los
diagnosticos realizados para los diferentes sectores publicos del pais, los trabajos
previos realizados por los planes de desarrollo local y los planes ciudadanos, se
proponen las siguientes politicas nacionales ambientales:

Politica 4.1. Conservar y usar de manera sostenible la biodiversidad, a través del
fortalecimiento de la planificacién territorial y de las areas protegidas, el control
y fiscalizacién de las actividades extractivas y el desarrollo de iniciativas de uso
alternativo y sustentable de la biodiversidad.

Estrategias.

1.

Fortalecimiento del Sistema Nacional de Areas Protegidas y del patrimonio
natural:

Consolidar el Sistema Nacional de Areas Protegidas y otras formas de
manejo territorial, a través del financiamiento publico y la gestién de la
autoridad ambiental en recursos humanos vy fisicos, asi como, la aplicacion
de las herramientas de gestidbn contenidas en la Estrategia y Politica
Nacional de Biodiversidad.

Garantizar la exencion dentro de las areas protegidas de actividades
mineras, nuevas concesiones petroleras, obras de infraestructura de alto
riesgo, extraccion comercial de madera, forestacion industrial y actividades
agricolas y pesqueras, ganaderas y acuicolas no sustentables, tal como lo
contempla la Ley Forestal y otros instrumentos legales.

Promover nuevas estrategias de manejo de fauna como son aquellas ex-
situ, donde se incluye el manejo de especies en peligro, variedades nativas,
especialmente aquellas endémicas y prioritarias para la seguridad
alimentaria de la poblacién ecuatoriana.

Promover el enfoque de manejo ecosistémico, articulando de una manera
coherente el manejo de las areas protegidas, con la gestién de los recursos
hidricos, forestales, pesqueros, entre otros.

Proteger la biodiversidad, particularmente las especies y variedades
agricolas nativas, mediante la creacién de un banco de semillas y regular el
ingreso de semillas y de productos transgénicos.

Planificacién del uso del espacio con enfoque de sustentabilidad:

Promover el manejo y conservacién del patrimonio natural ligados a los
procesos de planificacion del uso del espacio como politica estatal nacional.

Manejar la biodiversidad como recurso estratégico del pais, a través de su
uso sustentablemente, para mejorar la calidad de vida de la poblacion y
potenciar los beneficios sociales, culturales y econémicos asociados.

Incorporar los planes de conservacidbn y manejo sustentable de la
biodiversidad como parte de la planificacion nacional, regional y local y en
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la politica econémica del Estado, a través de la promocion de manejo
territorial.

Promover la gestion de la biodiversidad de manera participativa,
garantizando el ejercicio de los derechos individuales y colectivos
establecidos en la Constitucién Politica del pais (acceso, manejo, control,
vigilancia y distribucion de los beneficios derivados de la biodiversidad) y la
participacién de los involucrados, hombres y mujeres, en la toma de
decisiones.

Desarrollar las instancias de vigilancia y exigibilidad social en las
actividades de uso del suelo en todo el territorio, continental, marino e
insular.

Aplicacion del control y fiscalizacion de las actividades extractivas, y disefio de
mecanismos de control y prevencién de catastrofes ecoldgicas:

Inventariar los problemas crénicos provocados en el pasado por
sobreexplotacion, descuido o tecnologias que hoy serian consideradas
inadecuadas dentro del ambito de la mineria, la extraccion petrolera y las
actividades pesqueras. De este examen surgiran los antecedentes para que
el pais pondere sus compromisos para emprender tareas de largo plazo,
para sanear o0 restablecer determinados ecosistemas 0 cuencas
hidrogréficas;

Fortalecer las politicas de conservacion y las regulaciones ambientales en
los sectores petrolero, minero y de pesca y prohibir expresamente el
desarrollo de nuevos proyectos petroleros y mineros en las areas
protegidas del pais, incluyendo los bosques protectores.

Exigir la aplicacion de tecnologias de punta y buenas practicas ambientales
y sociales en todas las concesiones petroleras y mineras otorgadas por el
Estado ecuatoriano.

Promover la discusion publica de la relacion entre el Estado, empresas,
organizaciones no-gubernamentales y comunidades locales en relacién a la
extraccion de recursos del subsuelo.

Aplicar las herramientas que permitan identificar los beneficios y riesgos de
la extraccion de recursos del subsuelo o marinos, en comparacién con
areas ecologicamente fragiles, de alta singularidad o endemismo.

Disefio de programas regionales de control de la huella ecolégica de las
grandes ciudades con criterios de racionalidad social a largo plazo,
controlando los avances del uso del suelo inmobiliario.

Uso alternativo y sostenible de la biodiversidad, con especial atencion a la
cultura de los pueblos indigenas, comunidades afroecuatorianas y otras
comunidades locales, asi como, en las campafias de compensacién por la no-
extraccién de recursos naturales (ejem. Campana ITT):

Desarrollo, por parte del Estado, de una linea de investigacién aplicada y
de apoyo a las iniciativas de uso no-extractivo de la biodiversidad, tanto
para fines comerciales locales y nacionales, como para esfuerzos de
autoabastecimiento.

Establecimiento de incentivos y mecanismos de apoyo para el desarrollo de
actividades productivas sustentables que incorporen valor agregado a los
productos y mantengan las condiciones ambientales que genera la
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biodiversidad y que permitan la generacion de trabajo y oportunidades de
desarrollo en especial para las comunidades locales;

Priorizacion de la inversion, publica y privada, en investigacion, educacion,
capacitacion, comunicacion y desarrollo tecnolégico para la sustentabilidad
de los procesos productivos y la conservacion de la biodiversidad.

Promocién y aplicacion de estrategias de compensacion por la no-
extraccién de recursos naturales, en la comunidad internacional y nacional.
El énfasis inicial se aplica sobre la campafia de compensacion por la no-
extraccion de crudo en el campo Ishpingo-Tambococha-Tiputini (ITT).

Politica 4.2. Manejar integralmente el patrimonio forestal del pais, a través del
control a la deforestacion y manejo de los bosques nativos dentro y fuera de las
areas protegidas, la restauracion de las zonas de aptitud forestal y el
fortalecimiento del marco legar, participativo y de informacion forestal.

Estrategias.

1.

Control y manejo de los bosques nativos:

Detener la deforestacion de los bosques nativos con énfasis en las
provincias de mayor extraccion ilegal. Esta accion se fundamenta en la
aplicacion de instrumentos de control y fomento de las actividades
nacionales y locales de manejo sustentable y que valoricen sus bienes y
servicios, a fin de mejorar su competitividad con otros usos de la tierra.

Aplicar la Estrategia de Desarrollo Forestal del Ministerio del Ambiente, bajo
los principios de sostenibilidad de la produccién, mantenimiento de la
cobertura boscosa, conservacion de la biodiversidad, corresponsabilidad en
el manejo y la reduccién de impactos ambientales y sociales negativos.

Manejo de areas del patrimonio forestal fuera del Sistema Nacional de Areas
protegidas:

Priorizar las acciones de manejo en los territorios del patrimonio forestal,
con especial énfasis en bosques relacionados con humedales y fuentes de
agua, manglares y paramos.

Fomentar la generacion de alternativas de uso, entre las que se destacan el
turistico (Plan de Desarrollo Turistico 2020, del Ministerio de Turismo) y el
uso sustentable de su biodiversidad en actividades no-maderables.

Restauracion las tierras degradadas y de aptitud forestal:

Incorporacion de los territorios considerados de aptitud forestal,
actualmente sin bosque, al proceso de desarrollo econémico y social, local
y nacional, a través de un masivo programa de fomento a la forestacion y
reforestacion con especies nativas o comerciales que no comprometan la
viabilidad ambiental; dicha restauracion se basa en los lineamientos del
Plan Nacional de Forestacion y Reforestacién del Ministerio del Ambiente.

Fortalecimiento del marco legal, participativo y de informacion forestal:

Desarrollar un sistema de valoracion de los bosques nativos y de las
plantaciones forestales.
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Fomentar y proveer financiamiento, de la autoridad nacional y local, para el
manejo sustentable de los bosques.

Impulsar la modernizacion institucional y organizativa ambiental y la
modernizacion del marco legal existente en términos del control y la
fiscalizacion.

Asegurar la participacion local de las poblaciones rurales, de los pueblos y
de las nacionalidades indigenas y afroecuatorianas en las acciones de
conservacion, forestacién o reforestacion, y en los procesos de toma de
decisiones y en la planificacion, ejecucion y seguimiento de programas
forestales y de conservacion.

Politica 4.3. Manejar integralmente los recursos hidricos con enfoque de cuenca
hidrogréfica, a través del desarrollo de politicas publicas integrales de manejo
del recurso agua y el desarrollo de un marco legal e institucional coherente y
participativo.

Estrategias.

1.

Desarrollo de una politica integral del recurso agua, con criterios de
racionalidad social y equidad entre poblaciones y regiones, y entre campo y
ciudad:

Asignar de manera racional el recurso hidrico y establecer criterios de
calidad para los diferentes tipos de usos que se traduzcan en normas de
calidad.

Disefar instrumentos y modelos de regulacién para conservar el recurso y
asegurar la calidad requerida.

Promover una mejor coordinaciéon entre las autoridades, locales y
nacionales, competentes del recurso hidrico con aquellas encargadas de la
distribucion y manejo del agua potable y el saneamiento.

Garantizar un agua segura y apta para el consumo, en todos los hogares
del pais, con énfasis en los sectores de menor cobertura.

Ampliar la superficie regada, eliminando las disparidades en su acceso, e
incrementar la produccion agropecuaria en estas zonas.

Asegurar el acceso al agua de riego, considerando que es un derecho
fundamental de todos/as, con atencion especial para pequefios agricultores
y campesinos.

Generar capacidades para tener una visién prospectiva de las demandas
del recurso hidrico y su impacto sobre las fuentes y los ecosistemas. La
problematica de la distribucion del recurso hidrico esta ligada a la
expansion demogréfica y el desarrollo de actividades econdémicas,
principalmente las ubicadas sobre la vertiente pacifica.

Desarrollo de un marco legal e institucional coherente y participativo:

Priorizar el acceso equitativo al agua y la participacion y control social.

Promover la actualizacion de la existente Ley de Aguas (en participacion de
la sociedad civil, la planificacién por cuencas hidrogréficas, las estrategias
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de conservacion, la normativa de contaminaciéon y los procesos de
descentralizacion).

Fortalecer a la autoridad hidrica nacional y racionalizar los procesos de
descentralizacién institucional y local. Es necesario la creaciéon de una
instancia publica de gestion integral del recurso hidrico que dé cuenta del
control y la fiscalizacion en las diferentes instancias publicas y privadas
(Sistema Nacional de Gestion Integrada de Recursos Hidricos).

Desarrollar una politica internacional de colaboracién para fomentar la
vision mundial de la gestiéon de recursos hidricos, a través de los convenios
y acuerdos regionales y mundiales.

3. Fortalecimiento del manejo de los recursos hidricos con enfoque de cuenca:

Mejorar los espacios de la planificacién hidrica, la proteccion y manejo del
medio ambiente hidrico y la prevencion y control de la contaminacion. Estas
acciones deben ser dirigidas especialmente a la conservaciéon y manejo
ecosistémico de fuentes de agua en paramos, bosque nublado y
humedales, ya que estos representan el sustento a las actividades
productivas, desarrollo social y viabilidad ambiental.

Promover la elaboracion de los planes de descontaminacién y/o prevencion
correspondientes a las principales cuencas hidrograficas en incumplimiento,
y se habra puesto en operacion el tratamiento de las aguas servidas
producidas por los centros urbanos del pais.

Actualizacion del inventario y balance hidrico nacional que incorpore
elementos de valoracion y evaluacion de la contaminacion, asi como, la
clasificacién los recursos hidricos en relacion a los usos del agua, el
establecimiento de zonas prioritarias de intervencién a nivel de cuencas.

Politica 4.4. Desarrollar una respuesta frente a los efectos del cambio climatico,
gue incluye la prevencion, reduccidon y mitigacion, a través de la promocion de
informacion, el fortalecimiento del marco institucional, la mejora de los procesos
de negociacion internacional, la reduccién de la vulnerabilidad social asociada y
el aprovechamiento de incentivos econdémicos y otras herramientas de gestion.

Estrategias.

1. Promocion de la gestion de informacion sobre cambio climatico:

Sensibilizar y orientar al publico en general, por medio del desarrollo de
instrumentos de difusion.

Asegurar el empoderamiento de actores claves a nivel nacional y sectorial.

Desarrollar y facilitar las herramientas de informacion relevantes para los
procesos prioritarios de cambio climatico. Por ejemplo, inventario de gases
de efecto invernadero, factores de emision de la red de generacion eléctrica
para proyectos de mecanismo de desarrollo limpio.

2. Fortalecimiento del marco institucional para el cambio climatico:

Desarrollar un didlogo con miras a la ejecucién de medidas y acciones
enfocadas en actualizar/fortalecer la institucionalidad para responder frente
al cambio climético.
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Fortalecer las cuestiones institucionales vinculadas a la facilitacion del
soporte técnico, la construccién de capacidades, la asesoria de politicas y
el empoderamiento de los actores nacionales.

Fomentar la instalacion de capacidades en sectores de relevancia y
fomentar la insercion del tema de cambio climatico en las respetivas
agendas sectoriales de relevancia.

Promocionar el didlogo entre actores publicos y privados, por medio de una
gestion eficaz de redes e instrumentos institucionales.

3. Mejora de los procesos de negociacion internacional, estableciendo alianzas
internacionales proactivas a favor de la racionalidad ambiental global.

Incidir en el contexto internacional de cambio climatico, considerando
requerimientos de prioridades nacionales y considerando la agenda a nivel
internacional. Se debe hacer esfuerzos para llevar posiciones regionales
conjuntas a las convenciones internacionales.

4. Reduccion la vulnerabilidad de sectores geogréficos/sociales y ecosistemas
prioritarios del pais:

Identificar y actualizar las amenazas climéaticas, mas alla de aquellas
relacionadas con eventos de larga duracién como el Fenémeno de El Nifio.

Desarrollo de estudios de vulnerabilidad ante riesgos naturales, y
ambiental.

Fomentar una gestibn de adaptacién anticipatoria/proactiva al cambio
climatico, por medio de la construccién de capacidades en instituciones
relevantes para los sectores, ecosistemas prioritarios.

Fortalecer las capacidades nacionales para la generacidn de investigacion
y herramientas técnicas necesarias. Por ejemplo, escenarios de cambio
climatico, gestion de manejo de recursos, mapas de riesgos, analisis de
vulnerabilidades.

Identificar e implementar sistemas de respuesta ante el cambio climatico
con consideraciones de gestion de riesgos y vulnerabilidad social.

5. Aprovechamiento de incentivos econdémicos para el fomento de mejores
practicas ambientales:

Fomentar y promover el mercado de carbono y en particular el mecanismo
de desarrollo limpio.

Fomentar las actividades vinculadas a la reduccion de emisiones
provenientes de la deforestacion, tomando en cuenta potenciales incentivos
del mercado de carbono y los avances en las negociaciones multilaterales.

Politica 4.5. Desarrollar energias renovables sostenibles y mejorar la eficiencia
energética, a través del fortalecimiento del marco institucional, legal y de la
gestion ambiental en todos los ambitos estratégicos del Estado y la sociedad.

Estrategias.

1. Desarrollo de sistemas de energias renovables/alternativas con enfoque de
sostenibilidad social:
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Integracion de consideraciones ambientales para optimizar el desarrollo
energético en los &mbitos sociales, ambientales y econémicos. En el caso
del cambio climatico, los sectores de la salud, energia, seguridad
alimentaria, ecosistemas, turismo, clima, recursos hidricos, marino costero,
glaciares, etc., deben tener responsabilidad directa de la gestion de
mitigacién, adaptacion y evaluacion.

Establecer los mecanismos institucionales que facilitan el desarrollo de
proyectos locales en el &rea de eficiencia energética.

Implementar y dar seguimiento al Plan de Energias Renovables impulsado
desde el Ministerio de Energia y Minas, con énfasis a sistemas
hidroeléctricos medianos y pequefios, y sistemas edlicos.

Establecimiento de mecanismos institucionales que faciliten el desarrollo de
proyectos locales de eficiencia energética.

Fomentar los mecanismos de desarrollo limpio dentro del desarrollo de
energias renovables y eficiencia energética.

Politica 4.6. Consolidar la institucionalidad ambiental e impulsar una estrategia
de sostenibilidad ambiental publica, a través de la aplicacion de reformas
institucionales y legales, que permitan el fortalecimiento de los sistemas de
fiscalizacién, contraloria y regulacion de los recursos naturales, asi como, del
fomento a la participacién social y la veeduria ciudadana.

Estrategias.

1. Aplicacién de una reforma y fortalecimiento institucional ambiental:

Impulsar el fortalecimiento y evaluacion del Ministerio del Ambiente como la
autoridad ambiental nacional, asi como sus instancias administrativas
distritales, su capacidad de gestion en la elaboracién y aplicacion de
politicas y estrategias publicas.

Organizar un nuevo marco institucional ambiental y de la sostenibilidad del
patrimonio natural, que contribuya de manera mas eficiente a la gestion.

Fortalecer la gestion descentralizada y el fortalecimiento de las unidades de
gestion ambiental de los gobiernos seccionales, a fin de asegurar su
participacién efectiva en la conservacion y uso sustentable del patrimonio
natural.

Fortalecer las instancias de negociacion, participacion y seguimiento de los
principales acuerdos internacionales sobre ambiente y sostenibilidad.

Revisar la legislacién ambiental y de manejo de recursos naturales, para
presentar un plan de simplificacion y armonizacion de estos instrumentos.

2. Fortalecimiento del sistema de fiscalizacién y cumplimiento de las regulaciones
y la legislacién ambiental:

Completar la reglamentacion de la Ley de Gestion Ambiental y fomentar la
formulacion de una nueva Ley de Biodiversidad, que permita estructurar y
gestionar el Sistema Nacional de Areas Protegidas y aplicar los principios y
objetivos del Convenio sobre la Diversidad Bioldgica, la Estrategia Regional
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de Biodiversidad de los Paises del Tropico Andino y la Politica y Estrategia
Nacional de Biodiversidad.

Impulsar el desarrollo y la aplicacion de nuevos instrumentos legales que
permitan cubrir los vacios juridicos que impiden regular algunos aspectos
muy importantes para la conservacion y uso sustentable de la
biodiversidad, tales como la gestion de la bioseguridad, a través del Marco
Nacional de Bioseguridad, que cuenta con una propuesta de reglamento y
el fortalecimiento de la Comisién Nacional de Bioseguridad, (incluyendo el
control de los organismos genéticamente modificados y la introduccion de
especies exaticas), el acceso a los recursos genéticos y la proteccién de los
conocimientos tradicionales de pueblos indigenas, afroecuatorianos y otras
comunidades locales.

3. Fortalecimiento de la participacion y control ciudadano, con enfoques de
género e interculturalidad, en la gestion ambiental:

Establecer acuerdos institucionales y conducir procesos de participacion y
control ambiental ciudadano.

Generar programas que conduzcan a la modificacion de conductas y
practicas para hacer efectiva la co-responsabilidad en el cuidado del medio
ambiente.

Mejorar las metodologias de participacion ciudadana en los principales
instrumentos de gestiébn ambiental, tal como la consulta previa y otros
instrumentos de participacion y control.

Politica 4.7. Prevenir y controlar la contaminacion ambiental, como aporte para
el mejoramiento de la calidad de vida, a través del desarrollo de estrategias de
descontaminaciéon, mejoramiento de controles de calidad ambiental, el
establecimiento de politicas y sistemas de monitoreo y el establecimiento de
estandares ambientales aplicables.

Estrategias.

1.

Desarrollo de estrategias de descontaminacion atmosférica y recuperacion de
niveles aceptables de calidad de aire:

Elaborar y promulgar normas de calidad ambiental con el objetivo de
proteger la salud de las personas y su bienestar.

Establecer los mecanismos para medir y controlar el cumplimiento de estas
normas, para lo cual debera dotar a los organismos responsables de
instrumentos de medicidn, establecer redes de monitoreo de la calidad del
aire, implementar modelos de dispersion de los contaminantes, realizar
inventarios de emisiones al aire y crear mecanismos de fiscalizacion
adecuados.

Elaborar normas especificas, el monitoreo de la calidad de aire, la
realizacién de nuevos planes de prevencién y descontaminacién en areas
urbanas y en zonas impactadas por actividades industriales y el
seguimiento de las planes que ya estan en operacion.

Establecimiento de politicas y perfeccionamiento de normas de manejo de
residuos solidos domiciliarios, industriales y hospitalarios:
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e Elaborar y aplicar normas que definan estandares para un adecuado
manejo y control de los desechos.

e Establecer planes integrales para el manejo adecuado de los desechos
sblidos en los centros urbanos mayores de 10.000 habitantes y el
establecimiento de politicas y perfeccionamiento de normas de manejo de
materiales peligrosos.

3. Desarrollo de un programa de promulgaciéon de normas de calidad ambiental y
de emisiones:

e Elaboracién de normas y revisidn periddica de herramientas de prevencién,
ya que permiten disminuir, de manera precautoria, las emisiones de
acuerdo a un objetivo de calidad, aun cuando no exista una norma de
calidad establecida para dicho contaminante.

Politica 4.8. Articular la dimension ambiental con politicas sociales vy
econémicas que permitan una transversalizacién de la politica ambiental en
todos los ambitos productivos, econémicos y sociales del pais.

Estrategias.

1. Promocién de productos de calidad ambiental, en particular de la economia
social y solidaria, y certificacion de la calidad ambiental de los productos
ecuatorianos:

e Incorporar al proceso de desarrollo productivo el derecho de la
comunidad a estar informada acerca de las caracteristicas de los
productos que consume.

¢ Mejorar los esfuerzos de certificacion de productos y procesos, para
aumentar la legitimidad, la competitividad y la eficiencia del sector
productivo del pais, con énfasis en la promocion de productos con
caracteristicas de economia social y solidaria.

2. Fomento de la educacion ambiental y la investigacién cientifica:

e Coordinar acciones para integrar decididamente la educacion
ambiental, en el marco de la Reforma Educativa, en todos los niveles y
modalidades de la educacidn, desde la pre-basica hasta la formacion de
recursos humanos calificados para la gestiéon ambiental.

e Fomentar un mayor rol de la educacién superior en la generacién de
conocimiento cientifico especifico ambiental y en la formacion de
recursos humanos calificados para la gestién ambiental.

3. Incorporacién de consideraciones ambientales en los sectores productivos
publico y privado:

o Disefiar e implementar sistemas y procedimientos de certificacion y
fomento para asegurar la produccion ambientalmente adecuada de
productos nacionales y, por ende, contribuir a su mejor insercioén en los
mercados internacionales.

e Incorporacion de la dimensién ambiental desde el disefio de los
proyectos y actividades productivas hasta su etapa de ejecucion. Esta
linea de accién se basa en el principio preventivo y persigue generar un
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cambio en la concepcion del tema ambiental, pasando a ser una
materia central en la toma de decisiones.

e Promocion y consolidacién de una masa critica de actores publicos y
privados que produzcan en forma limpia y promuevan una estrategia de
fomento a la produccion mas limpia, con el fin de minimizar la
contaminacion.

4. Incorporacion de la dimension ambiental en el disefio de las politicas publicas:

e Incorporar consideraciones ambientales en el disefio de dichas
politicas, tales como educacioén, energia, desarrollo urbano, transporte y
vialidad, borde costero, ordenamiento territorial, recursos hidricos,
fomento de la pequefia y mediana empresa, innovacién tecnoldgica,
desarrollo forestal, pesca, mineria, comercio internacional y desarrollo
productivo.

e Incluir la dimension ambiental en los instrumentos de planificacion del
territorio, como son los planos reguladores locales y los planes
regionales de desarrollo urbano.

5. Fomento de las actividades alternativas a la extraccién de los recursos
naturales:

e Fomentar el turismo sostenible en é&reas protegidas y el turismo
comunitario para generar trabajo y cadenas de valor.

e Impulsar actividades de uso del suelo con aprovechamiento local en
base a la agroforesteria y la reforestacion.

e Generar actividades productivas con el principio de soberania
alimentaria, a través de la produccién agroecolégica y otras alternativas.

e Crear la “Libreta de ahorro en &rboles”, que consiste en la siembra de
100 arboles a nombre de cada nifio, a ser usufructuado en educacion
una vez cumplida la mayoria de edad.

Politica 4.9. Mejorar la gestion del Estado en areas de alta conflictividad
socioambiental, a través de los procesos de seguimiento y auditoria de las
actividades extractivas, el impulso del didlogo y control social, y la
implementacion de politicas y planes locales para pueblos y comunidades.

Estrategias.
1. Recuperacion de la presencia del Estado en las zonas de alta conflictividad:

e Impulsar la creacién de sistemas de contraloria social (veedurias,
observatorios, comités de gestion ambiental).

e Impulsar la capacitacion a unidades de gestiobn ambiental municipal o
provincial y regional sobre evaluacién ambiental, planes de manejo y
otros.

e Impulsar el dialogo ciudadano relacionado con recursos estratégicos
(mineria, petroleo, agua, suelo, recursos costeros, entre otros).

e Impulsar la participaciéon de la sociedad civil en la gestion territorial tanto
para la produccién como para la conservacion.

164



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

Efectivizar iniciativas de acompafiamiento continuo a las nacionalidades
indigenas y afroecuatorianas, con el fin de generar capacidades en
temas de sustentabilidad y manejo de recursos naturales.

2. Seguimiento y auditoria de las actividades extractivas:

Regular actividades productivas en las zonas de amortiguamiento de
las areas protegidas, zonas intangibles y otras zonas fragiles.

Favorecer el desarrollo de capacidades en las instancias locales y
seccionales para el control efectivo de actividades que puedan afectar
al ambiente y la conservacion de la biodiversidad, asi como acciones de
control y vigilancia social en materia ambiental.

Aplicar y dar seguimiento a las auditorias ambientales y evaluaciones
de impacto ambiental de los proyectos de desarrollo industrial vy
energético existentes, sobre todo de las concesiones petroleras y
mineras.

3. Ajuste e implementacion de la politica para pueblos en aislamiento voluntario,
comunidades indigenas, grupos afroecuatorianos y otras organizaciones
locales:

Promover la creacion de una ley para la proteccion de los pueblos
indigenas en aislamiento voluntario y sus territorios. Se deben realizar
esfuerzos en garantizar la territorialidad indigena, definiendo linderos y
resolviendo conflictos limitrofes lo més pronto posible con el fin de dar
seguridad de tenencia y que exista una garantia para las comunidades
indigenas en que sus esfuerzos por conservar sus territorios no sea
aprovechados por oportunistas.

Aplicar el derecho a la consulta previa para salvaguardar la continuidad
de los procesos sociales, culturales y naturales.

Regularizar la tenencia de la tierra en el patrimonio forestal del Estado.

Establecer mecanismos de inclusion social en areas protegidas.

Politica 4.10. Incorporar e implementar en la gestién del Estado y la sociedad un
sistema eficiente y dinamico de manejo del riesgo y la reduccién de la
vulnerabilidad poblacional ante desastres naturales.

Estrategias

1. Desarrollo del conocimiento del riesgo, fortaleciendo el capital humano y
garantizando su continuidad y conocimientos:

Integracion de programas nacionales de investigacion sobre amenazas
naturales y antrOpicas e incentivar la cooperacién horizontal entre
instituciones y gobiernos locales.

Socializacion y difusién de la informacion generada por los grupos de
investigacion local y nacional de los diferentes tipos de amenazas que
afectan regionalmente al pais (mapas tematicos a escalas adecuadas).

Identificacién, fomento y apoyo a las investigaciones interdisciplinarias
gue estudian los fenébmenos y las vulnerabilidades.

Mejoramiento de la coordinacion entre instituciones técnico-cientificas.

165



Plan Nacional de Desarrollo 2007 - 2010

2. Fomento de la gestion del riesgo en los procesos de planificacion,
ordenamiento territorial, inversién, y gestion ambiental:

Definicion y unificacion de metodologias que incorporen la Gestion de
Riesgos en la planificacion del desarrollo, sobre la base de experiencias
existentes en el pais y la region.

Implementacién de una base legal que incluya la obligatoriedad de
incorporar el andlisis de riesgos en proyectos de desarrollo y de
inversion, tanto publicos como privados.

Creacion de una Ley de Ordenamiento Territorial.

3. Implementacién de un sistema de monitoreo asociado con alerta temprana en
poblaciones expuestas a diferentes amenazas:

Implementaciéon y operacion de redes de monitoreo por tipo de
amenaza, en tiempo real, con cobertura de todo el territorio nacional.

Brindar el apoyo a las autoridades locales y poblacion para la
generaciéon de escenarios de riesgo.

Establecimiento de sistemas de alerta temprana en zonas de riesgo, por
tipo de amenazas.

Establecimiento de medidas de planificacion espacial (mapas de
riesgo).

Establecimiento de medidas técnicas de construcciones de obras civiles
con enfoque de prevencion y reduccion de riesgos.
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Objetivo 5: Garantizar la soberania nacional, la paz y auspiciar la
integracién latinoamericana

1. Fundamento.

Segun la teoria politica clasica, el Estado se compone de tres elementos: el territorio,
la poblacién y la soberania. De acuerdo con la definicibn mas sencilla, la Soberania es
aquel "poder absoluto que corresponde a un Estado” y se caracteriza por ser ilimitado,
perpetuo, indivisible e imprescriptible.

Con la irrupcidn del liberalismo en el panorama politico, a partir de fines del siglo XVIII,
estos atributos de la soberania, que originalmente eran patrimonio exclusivo del
monarca absoluto, se le transfieren a la Nacién, concebida como aquella comunidad
humana que comparte unas determinadas caracteristicas culturales, tales como la
lengua, la etnia, la religion, o que comparte una tradicién o historia coman®’.

En la historia politica latinoamericana, la construccién de dicha Nacion ha sido
generalmente pensada como el resultado de una unidad politica y étnica, basada en el
mestizaje (Vasconcelos, 1958). A lo largo de su historia, este plan, sin embargo, ha
sufrido innumerables dificultades de implementacion debido a que esa supuesta
nacion latinoamericana, a diferencia de algunas naciones europeas, nunca preexistio
al Estado, sino que fue el resultado de su accion institucional. Sin embargo, la
insolvencia de los débiles Estados latinoamericanos para garantizar adecuadamente la
soberania y la independencia nacionales*®, condiciond el alcance y la eficacia de este
proyecto civilizador, que en la mayoria de los casos ha quedado reducido a una
promesa incumplida.

En el caso ecuatoriano, ese proceso de construccion de la nacionalidad mestiza ha
sido aun mas dificil debido a la secular incapacidad de la elite gobernante® que,
durante los 200 afios de vida republicana, ha sido incapaz de garantizar la viabilidad
de un proyecto de construccion nacional independiente de los postulados e intereses
de las potencias extranjeras®. A esta situacién se han unido, ademas, los procesos de

7 Esta es la definicién cultural de Nacién. También hay una definicién politica de Nacién que la entiende
como aquel sujeto politico en el que reside el poder constituyente de un Estado.

* |as cuales se han visto permanentemente socavadas por los intereses politicos y econdémicos y la
accion y de las sucesivas potencias extranjeras, que sistematicamente se han apropiado de los recursos
existentes en los territorios de esta parte del continente americano.

49 La accién y omision de esta elite plutocratica no solo ha impedido el desarrollo nacional, sino que
virtualmente ha llevado a la diaspora a cerca de la quinta parte de la poblacién ecuatoriana, que ha
debido emigrar en busca de las oportunidades que el pais y su dirigencia les ha negado
sistematicamente.

50 o . . . . . . . .

Si bien esta incapacidad ha sido estructural a la propia existencia de la elite gobernante ecuatoriana,
sin lugar a dudas se ha hecho mas clara en los ultimos 25 afios coincidiendo con el auge de la agenda
neoliberal en el pais, que llevo definitivamente a la ruina el proyecto de construccion nacional mestiza y
excluyente.
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resistencia desarrollados por el movimiento indigena y por las comunidades
afroecuatorianas, quienes, por lo menos en los Ultimos 20 afios, han exigido con
fuerza el reconocimiento de un Estado Plurinacional que les garantice el ejercicio de
sus derechos como nacionalidades, pueblos y colectividades con identidad propia.

Tomando en consideracién este contexto histérico, politico y cultural, el actual
Gobierno Nacional esta empefiado en la formulacion de un plan de desarrollo que,
entre otras cosas, garantice eficazmente la paz, la soberania nacional y permita la
insercion inteligente del Ecuador en el orden econémico y politico resultante de la
Globalizacion sobre la base del respeto a la identidad nacional y al reconocimiento de
la diversidad étnica, cultural, social, econémica y politica de los distintos grupos
humanos que comparten el territorio ecuatoriano.

Defender la soberania nacional, en un contexto diverso e intercultural como el que se
plantea, implica la necesaria superacion del concepto tradicional y defensivo que
identifica la nocién de soberania con el concepto de integridad territorial e
independencia politica. Para el actual Gobierno, la soberania implica, ademas, la
obtencion de la autodeterminaciéon en materia econdémica y financiera, cultural,
ambiental y alimentaria. Garantizar la soberania nacional, en esos términos, hace
necesario disefiar, desarrollar y poner en funcionamiento un conjunto de programas,
estrategias y actividades que a la vez que reducen progresivamente la tradicional
dependencia politica y econdmica del pais, garantizan los derechos econdémicos,
sociales, culturales y ambientales de los ecuatorianos.

En ese sentido, afirmar la soberania nacional requiere, no solo, el desarrollo de una
politica exterior enmarcada en relaciones internacionales de mutuo respeto y
cooperacion, consistente con los principios de la autodeterminacién de los pueblos, la
no injerencia en los asuntos internos de otros paises, la busqueda de la paz, la
defensa de la soberania nacional y el mantenimiento de relaciones amistosas y de
buena vecindad con los paises limitrofes, sino que, por encima de todo, involucra el
desarrollo de un marco institucional y un entorno social que garantice el goce pleno de
los derechos humanos por parte de todos los ecuatorianos y particularmente de los
derechos econdmicos sociales y culturales.

2. Diagnéstico:
2.1 Relaciones Regionales y Seguridad Interna

Secularmente las relaciones exteriores del Ecuador se han definido por la adhesion del
pais a los principios arriba mencionados. En la medida en que la soberania nacional
implica no solo el pleno ejercicio de los derechos soberanos del Estado sobre los
suelos, el espacio aéreo y el espacio maritimo, sino que ademas incorpora la adopcion
de nueva geopolitica donde lo global, lo regional, lo nacional y lo local estan
vinculados a la satisfaccion de necesidades ambientales y culturales, el Gobierno
Nacional considera prioritario hacer una revision profunda de sus relaciones con la
comunidad internacional sobre la base de los principios de esa nueva economia
politica.

Esta concepcién alternativa de las relaciones internacionales del Ecuador implica la
busqueda de una insercidn regional soberana en el contexto global lo cual significa:

Reafirmar la voluntad del estado ecuatoriano de no intervenir en los asuntos internos
de otros estados.
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Generar alternativas politicas frente al tradicional rol que han jugado las instituciones
financieras internacionales en la region;

Poner en marcha de una politica exterior basada en el multilateralismo, que marque
distancias frente a las directrices hegemonicas de la politica y los intereses
norteamericanos y Europeos en la region; e,

Intensificar los procesos de integracién regional Suramericana (ALBA, UNASUR, CAN,
MERCOSUR), previa una reformulacion de esos procesos para que superen el
caracter elitista y estrictamente comercial que hoy dia tienen y se conviertan en una
iniciativa politica regional (Ramirez, 2007).

En ese contexto, el Ecuador necesita hacer una revision profunda de las relaciones
bilaterales Ecuador-EEUU y Ecuador-Colombia, por ser estas dos relaciones vitales
para la consolidacién de la nueva visién de soberania aqui planteada.

En la actualidad, una de las mas acuciantes inquietudes del Gobierno Nacional es la
construccion de unas relaciones con EEUU y con Colombia equilibradas, que se basen
en la vigencia plena de los principios antes citados, y especificamente en la no
intervencion en los asuntos internos de otros paises.

Es particularmente preocupante para Ecuador el impacto negativo de la
implementacion del llamado Plan Colombia y las consecuencias negativas de dicho
programa debido al riesgo que para la integridad territorial del pais genera la
regionalizacién del conflicto colombiano, por lo cudl, el Gobierno Nacional ha disefiado
y puesto en funcionamiento el denominado “Plan Ecuador” como una iniciativa de
largo plazo que busca ser una alternativa pacifica y soberana a los intentos de
involucrar a nuestro pais en dicho conflicto interno.

En ese sentido, el plan Ecuador busca generar respuestas efcaces en tres areas
especificas:

a) El impacto en relacién con la vigencia de los derechos humanos en los territorios
ubicados cerca de la frontera norte.

b) El impacto en materia de Gobernabilidad de las provincias fronterizas.

¢) El impacto de la profundizacion de las asimetrias de desarrollo entre los territorios
de la frontera norte y otros lugares del territorio nacional.

2.1.1 Impacto en relacién con la vigencia de los derechos humanos en las zonas de
frontera

En relacion con el impacto del Plan Colombia, respecto de la vigencia de los derechos
humanos en la frontera norte del pais, existe un amplio acuerdo sobre la influencia
directa de la extension del conflicto colombiano en el deterioro de la calidad de vida de
la poblacion ecuatoriana de la frontera. Especificamente, existe intranquilidad por el
aumento indiscriminado de la poblacion, el aumento de la Necesidades Bésicas
Insatisfechas (NBI), la transformacion de los sistemas productivos (de una economia
agricola y extractiva se pasa a una economia de servicios vinculada a actividades
ilicitas)>! y el aumento desordenado de las demandas sociales.

5! Contrabando de gasolina, gas, cemento, armas y el narcotréfico.
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Son igualmente evidentes las consecuencias demogréficas e institucionales del
desplazamiento y la migracion de colombianos al otro lado de la frontera, puesto que
el aumento permanente y desordenado de la poblacién en la zona impide al Estado
planificar el desarrollo de la zona.

También estd demostrada la incidencia negativa de las fumigaciones aéreas que el
Gobierno colombiano hace en la frontera, respecto de los ecosistemas bioticos y de la
salud humana de la region.

Adicionalmente, hay una clara vinculacién entre la puesta en marcha de la politica
antidrogas colombiana, estructurada alrededor del Plan Colombia, y la vulneracién de
la soberania territorial del Ecuador, a raiz de las permanentes intromisiones en el
espacio aéreo ecuatoriano, por parte de las fuerzas armadas colombianas y de los
contratistas norteamericanos encargados de la erradicacion de cultivos ilicitos.

Finalmente, y a pesar de que actualmente existe un vacio de informacién oficial
respecto del numero de eventos delictivos en la frontera, es evidente que en los
altimos afios han aparecido fenébmenos delincuenciales nuevos en la regién como el
narcotrafico®, el lavado de activos, el surgimiento de mafias binacionales dedicadas al
contrabando de gasolina®®, gas, armas y precursores quimicos y al trafico de
migrantes. Asi mismo, ha habido un aumento significativo de los niveles de corrupcién
e inseguridad en la zona.

Todo ello ha generado un retroceso evidente en la cultura de los derechos humanos
en la region, que puede llegar a ser reemplazada por una cultura de la solucion
violenta de los conflictos, similar a la existente en el otro lado de la frontera, situacion
gue debe ser evitada a toda costa, a través de una consistente politica publica de
proteccion de los derechos humanos.

Especial consideracién merece el problema de los desplazados por el conflicto interno
colombiano™ y la necesidad de plantear un enfoque alternativo al que ha privilegiado
la criminalizacion de la migracién y el desplazamiento o la opcidn por involucrarse en
la solucion militar del conflicto social y armado colombiano.

2.1.2 Impacto sobre la gobernabilidad de las provincias fronterizas

%2 Sj bien, afortunadamente el Ecuador no es un pais productor de drogas ilicitas, (la produccion
de coca en el territorio ecuatoriano, segun fotografias satelitales recientes, es menor a 100
hectareas) la vecindad con Colombia y Peru, paises productores, la dolarizacién y la ausencia
de controles efectivos al lavado de activos han convertido al pais en un pais de transito y en un
territorio altamente vulnerable a los efectos perversos del narcotrafico. (Espinosa C, en: MRE —
Planex 2020)

53 El trafico de gasolina blanca, (precursor indispensable para el procesamiento de la cocaina,
de Sucumbios al Putumayo alcanzé en 2005 la cifra de 343 mil galones. Segin datos

recientes, el contrabando de gasolina corriente, para uso vehicular, es mucho mayor, llegando
a 600 mil galones.

* Segln datos preliminares de ACNUR, en el territorio ecuatoriano hay por lo menos 200 mil
desplazados, de los cuales, tan solo 40 mil estan registrados y reciben algun tipo de atencion.
Otros informes hablan de que los colombianos desplazados llegarian a 500 mil.
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Dada la debilidad institucional del Estado ecuatoriano en la zona norte del pais,
especialmente en provincias fronterizas, el desarrollo del Plan Colombia genera
importantes amenazas contra la gobernabilidad de la region.

Como se sabe, tradicionalmente ha existido una insercién muy débil del Estado en la
region. Esta situacion forja una alta vulnerabilidad de las instituciones y funcionarios a
fenbmenos como la corrupcion y, en cierto sentido, en los Ultimos afios se gestado
lentamente la tendencia a la aparicion de una especie de orden social paralelo,
controlado por intereses y agentes extra institucionales, muchas veces relacionados
con las mafias.

Esta situacion se agrava por la anomia social y la tradicional debilidad de la
organizaciéon social en la zona. En términos generales, la sociedad civil de las
provincias fronterizas se encuentra fracturada y tiene un bajo desarrollo. La situacion
comun es la ausencia de mecanismos de participacion de la ciudadania en la toma de
decisiones publicas, lo cual genera una situacién de alta vulnerabilidad de la cultura
democratica y la ausencia de cualquier sentido de gobernanza que vincule a las
autoridades locales con la poblacion.

Otro elemento que atenta contra la generacion de una gobernabilidad estable en la
region es el secular sentimiento de abandono y marginacion de las poblaciones de las
regiones de la periferia fronteriza. Esta marginacion se hace evidente, especialmente,
en la carencia de infraestructura fisica basica y en el atraso endémico en la ejecucion
de obras y en la operacién de acciones sociales por parte de las autoridades.

Se encuentra, ademds, una total ausencia de participaciéon de la ciudadania en la
planeacion y ejecucion de las pocas obras que se estan realizando en la region.

Existe también una evidencia clara del mantenimiento de discriminacion racial contra
la poblacién indigena de la zona, asi como un aumento significativo de poblacion en
situacion de vulnerabilidad por falta de oportunidades de empleo, convivencia,
esparcimiento y desarrollo.

Finalmente, y lo que es mas grave, esta situacion de inseguridad, ingobernabilidad y
atraso se ve potenciada por la insensibilidad generalizada del resto de la poblacion
ecuatoriana respecto de la situacion de los habitantes de la frontera norte.

2.1.3 El impacto de las asimetrias entre los territorios de la frontera norte y otros
lugares del territorio nacional

Existe una clara asimetria en los niveles de desarrollo, cantidad y calidad de
oportunidades entre las provincias y habitantes de la frontera norte con la poblacion y
territorios del resto del pais, que redunda en una situacion de pobreza generalizada.
Sobre este particular, basta con comparar los indicadores de pobreza a nivel nacional
con los de las tres provincias fronterizas. Es evidente que la situacion de pobreza de la
region hace altamente vulnerable a la poblacion a la penetracion de actividades ilicitas
en las economias de las tres provincias.

Segun el mapa adjunto, la media de pobreza a nivel nacional para el afio 2007 es del

45,8% de la poblacién, mientras que la media de las tres provincias fronterizas es del
60,3% y en el caso de Sucumbios llega al 71%.
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Mapa 5.1. Estimacion del porcentaje de pobreza por provincia
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Fuente. INEC, Encuesta Condiciones de Vida de los Ecuatorianos 2007.
Elaboracion: SENPLADES

Hay también evidencia empirica de que la pobreza es un factor dinamizador de la
inseguridad alimentaria y de mala utilizaciéon y sobre explotaciéon de los recursos
naturales de la region. Esta situaciéon se agrava por la ausencia de politicas estatales
de crédito y aseguramiento para una poblacion que deberia tener acceso a un trato
especial por su condicion de vulnerabilidad y la importancia estratégica de los
territorios que habitan.

Existen experiencias internacionales que demuestran que la Unica forma de desarrollar
armoénicamente un territorio fronterizo es la eliminacioén de las asimetrias territoriales y
geograficas y de las asimetrias sociales. La leccién europea demuestra que el éxito de
una politica de desarrollo e integracion territorial depende fundamentalmente de la
eliminacidn de las asimetrias territoriales y sociales.
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En el caso ecuatoriano, la marginalidad generalizada de la poblacién y de los
territorios de la frontera norte, respecto de politicas publicas nacionales, limitan
fuertemente las posibilidades de éxito de cualquier plan de desarrollo del territorio y
atentan directamente contra la cohesion social y la integridad nacional.

2.2 Politica Comercial e integracion

Histéricamente la politica comercial ecuatoriana ha estado enlazada al papel del
Ecuador como pais exportador de bienes primarios, marginalmente vinculado a las dos
grandes regiones comerciales del mundo® y altamente dependiente de los ciclos y la
demanda de materias primas de la economia norteamericana, su principal socio
comercial.

En los 30 afios anteriores, el Ecuador ha estado atado a la economia internacional
como proveedor residual de materias primas, concretamente de petréleo, y en menor
medida a la fluctuacion de la demanda de bienes primarios de la economia
norteamericana, lo cual ha significado mantenerse sujeto a los vaivenes de la
economia petrolera internacional®®.

Sin embargo, en los Ultimos afios, en el pais ha comenzado una timida politica de
diversificacion de las relaciones comerciales y la apertura de nuevos mercados para
los productos nacionales, especialmente hacia Europa y América Latina, con
resultados mas bien exiguos. Asi lo demuestra el hecho de que, segin datos del
Banco Central del Ecuador (BCE, 2006), las exportaciones ecuatorianas siguen
caracterizandose por tener un mercado de destino elevadamente concentrado. Las
cifras a diciembre de este afio muestran que el 75.2% de sus exportaciones se
concentran en cinco paises: EEUU (54.0%), Pert (8.3%), Colombia (5.2%), Chile
(4.4%) e Iltalia (3.3%). Agrupando los paises en los principales mercados
internacionales, luego de EEUU, el mayor mercado de destino de nuestras
exportaciones es la CAN, a donde se dirige el 15.8% del total de exportaciones. Luego
se ubica la Unién Europea, que tan solo participa con el 11.6%.

En ese contexto, el actual Gobierno considera prioritario darle consistencia a la
estrategia de diversificacion dandole continuidad y sostenibilidad. Esta diversificacion
se dirige especialmente hacia la UNASUR, el MERCOSUR y la Comunidad Andina,

% Esquematicamente, la economia globalizada se divide en tres grandes regiones: La
conformada por los paises capitalistas avanzados (EEUU, Europa central y Occidental), la
region del Este y Sur de Asia, constituida como la prolongacién de la economia japonesa, y el
resto del mundo, que incluye los paises pobres: la mayoria de América Latina y Africa.
(Andrade, 2007)

% La actual prosperidad petrolera de Venezuela y Ecuador se debe, en gran medida, a la

enorme demanda internacional creada por el crecimiento econdmico, sin precedentes, de la
region asiatica, especialmente de la China y la India.
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procesos de integracion, que una vez reformulados®’, son el espacio natural para las
relaciones politicas y las exportaciones ecuatorianas.

Se necesita ademas desarrollar una agresiva politica de multilateralismo comercial,
como los demas paises de América Latina y Europa, y por supuesto se requiere hacer
un esfuerzo sustancial para posicionar los productos ecuatorianos en el gran mercado
de Asia—Pacifico.

Finalmente, la realizacion del objetivo de alcanzar la soberania comercial del Ecuador,
solo es posible a partir de una redefinicion radical de las relaciones con los EEUU,
para hacerlas mas equitativas y menos vulnerables a los ciclos e intereses de los
sucesivos gobiernos norteamericanos, para lo cual el primer paso debe ser
desnarcotizar la agenda comun y priorizar el establecimiento de relaciones
economicas sobre la base de negociaciones regionales.

2.2.1 Las Relaciones con América Latina y la Comunidad Andina

Uno de los propositos prioritarios de la politica comercial ecuatoriana, desde finales de
los afios 60 del siglo pasado, ha sido la busqueda de la integracién latinoamericana,
como mecanismo de creacién de un mercado ampliado andino y latinoamericano.

Sin embargo, un diagnéstico critico de los procesos de integracion regional
suramericanos muestran como, al ser concebidos simplemente como espacios
comerciales, que benefician a las élites comerciales de la region, han dejado de lado el
ambito mas importante de todo el proceso, como era el fortalecimiento politico de la
region frente a los intereses norteamericanos.

Esa vision restringida de los procesos de integracion lejos de beneficiar al Ecuador, ha
generado una pérdida constante de soberania en el escenario del comercio regional y
global. Esta aseveracion queda probada con la comprobacion del déficit permanente
de la balanza comercial ecuatoriana respecto de los paises de la CAN y su deterioro
evidente entre los afios 2000 y 2004 y su débil recuperacion los tres ultimos afios,
como lo muestra el siguiente cuadro y gréfico.

Cuadro 5.1. Balanza comercial con la CAN 2000 - 2006

Balanza

Ao Exportaciones | Importaciones .
Comercial

5 Los disefios institucionales de integracion existentes (CAN, MERCOSUR) ofrecen pocas
oportunidades econémicas al Ecuador: dentro de la CAN, la Unica economia verdaderamente
industrializada es Colombia, pero en materia de materias primas de exportacibn es
competidora de Ecuador, de tal manera que, fortalecer un esquema de integracion con
Colombia, en las actuales condiciones, solo favorece a los bienes manufacturados
colombianos. Venezuela es un claro competidor en el mercado internacional del petréleo. Y el
Pert también es exportador neto de materias primas. Las oportunidades son mayores en
relacion con el MERCOSUR, pues Brasil es un pais industrializado con una demanda de
materias primas creciente. Sin embargo, las exportaciones petroleras ecuatorianas hacia Brasil
son inviables debido al desarrollo brasilefio del biocombustible sobre la base del etanol de cafa
de azlcar, lo cual disminuye sustancialmente la competitividad ecuatoriana. En el caso
argentino, el acelerado proceso de desindustrializacién de ese pais, lo esta convirtiendo, poco
a poco, en un competidor del Ecuador, por los mercados de materias primas. Lo mismo ocurre
con Paraguay y Uruguay. (Andrade, 2007)
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2000 686,7 846,5 -159,8
2001 837,1 1173 -335,9
2002 806,7 1.416,4 -609,7
2003 1.082,9 1.567,6 -484.7
2004 1.074,5 2.093,6 -1019,1
2005 1.536,3 2.232,8 -696,5
2006 2.082,8 2.329,7 -246,9

Fuente: BCE: Informacion estadistica mensual No. 1863. Mayo 31, 2007
Elaboracion: SENPLADES

Gréfico 5.1. Balanza comercial con la CAN
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De otro lado, la balanza comercial, con respecto a los demas paises de América del
Sur (exceptuando los miembros de la CAN), es también deficitaria. La diferencia entre
exportaciones e importaciones es mucho mayor que en comparacion con la CAN. Sin
embargo, en el afio 2006 se muestra una leve mejora.

Gréfico 5.2 Balanza comercial con los paises de América del Sur (excluidos los paises
de la CAN)
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En cuanto a lo primero, como se vio en los graficos anteriores, el déficit comercial
ecuatoriano con los vecinos de la regién es crénico. En lo segundo, es también
evidente que la dolarizacién y la escasa competitividad del sector productivo han
favorecido enormemente las importaciones de bienes de consumo frente a las
importaciones de bienes de capital y las exportaciones®®. Por lo tanto, no ha favorecido
la generacién de un sector real de la economia sélido.

Estos datos permiten dibujar claramente el mapa de la situacién. En primer lugar: es
claro que se requiere crear un mecanismo de integracion regional que permita generar
un bloque politico, econémico y cultural que le de a América del Sur el peso especifico
que deberia tener en relacién con la rigueza mundial, teniendo en cuenta su poblacion
respecto de la poblacion mundial, pues en un mundo crecientemente integrado, los
paises que mejor han logrado desarrollarse y combatir la pobreza son aquellos que se
han integrado inteligentemente, a partir de una clara definicibn politica de sus
intereses comunes.

Esta claro que los esquemas regionales de integracion actualmente vigentes han
fracasado debido fundamentalmente a su concepcion estrecha exclusivamente
mercantil, concebida para beneficiar exclusivamente a los grupos de poder y presién
locales, en desmedro del conjunto de la poblaciéon. Una integracion regional exitosa
debe ligar regiones y subregiones y no élites o capitales.

Adicionalmente, a pesar de la retdrica integracionista latinoamericana, las economias
de la region siguen careciendo de la complementariedad necesaria para hacer viables

%8 Segun la OMC, las importaciones de bienes de consumo suntuario se han incrementado
desde el 10% del total de las importaciones en 1980, pasando por 18,4%, en 1990, hasta un
maximo histérico del 30% en 2004. Las importaciones de bienes de capital, por el contrario
mantienen patrones similares a los observados en 1980. Al respecto (OMC, 2005)
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los procesos de integracién. EI comercio intra-regional, aunque creciente, sigue siendo
menor y los distintos paises contintan siendo competidores entre si>°.

Un tema fundamental en el éxito del proceso europeo de integracién ha sido la
preocupacion constante de las autoridades comunitarias de eliminar las disparidades
regionales y sociales. La integracion solo se puede consolidar luchando contra las
asimetrias geogréficas y sociales y generando mercados convergentes entre los
distintos paises, objetivos, que no se han cumplido en ninguno de los actuales
procesos de integracién regional y subregional latinoamericana, que deben ser
sometidos a una profunda reingenieria si quieren cumplir con los propésitos politicos,
sociales y econémicos que pretenden.

2.2.3 Las relaciones con Estados Unidos

Independientemente de que los EEUU siga siendo el principal socio comercial del
Ecuador, las relaciones de nuestro pais con la superpotencia norteamericana siempre
han ido mas alla del comercio. A estos dos paises, en la actualidad los unen aspectos
de relevancia que no estan relacionados con el comercio. Este es el caso de la
migracion (legal e ilegal), las inversiones de EEUU en el Ecuador y la integracion de
los servicios financieros ecuatorianos y los temas relacionados con los intereses de la
defensa estratégica de EEUU, especialmente en materia de lucha contra el
narcotrafico.

De hecho, en los ultimos afios y como resultado de la implementacién de la Iniciativa
Regional Andina y del Plan Colombia, la agenda Ecuador-EEUU se ha politizado y
narcotizado sustancialmente, perdiendo importancia relativa el aspecto productivo y
comercial. Igualmente el tema migratorio ha tomado un auge sin precedentes en otras
épocas.

Aun asi, desde el punto de vista estrictamente comercial, las relaciones siguen siendo
muy estrechas. A pesar de los esfuerzos de diversificacion de los anteriores gobiernos
nacionales, los Estados Unidos continian siendo el principal socio comercial del
Ecuador®®. De hecho, de una situacion inicial (1992-1995), donde el mercado
norteamericano recogiod el 46% del total de las exportaciones del pais se ve una
situacion final, casi idéntica en el periodo comprendido entre 2002 y 2005, donde esta
participacién apenas disminuy6 levemente al 42%. De hecho, segun datos del BCE,
hoy dia el 54% de las exportaciones ecuatorianas siguen teniendo como destino final
los EEUU, mientras que el 23% de las importaciones proviene del pais del norte, lo
cual indica claramente el nivel de dependencia de la balanza comercial ecuatoriana
respecto de las condiciones del mercado norteamericano.

Adicionalmente, en los Ultimos afios, y como ejemplo de la nueva estrategia
geopolitica norteamericana para América Latina, los EEUU han impulsado la
concesion de beneficios arancelarios condicionados al Ecuador en el marco de la
ATPDEA, sobre la base de la cooperacién de nuestro pais en la lucha contra las
drogas, lo que ha terminado por narcotizar definitivamente las posibilidades de
intercambio comercial. Igualmente el actual Gobierno norteamericano ha impulsado la
firma de un Tratado de Libre Comercio bilateral con el Ecuador y el resto de los paises

% Ver: Cueva S., Comentarios a la ponencia la integracion de la comunidad latinoamericana de
Naciones, En AAAVV. Ecuador en el Escenario Global MRE — Planex, Quito 2006.

% E| 54% de las exportaciones ecuatorianas tienen como destino final los EEUU, mientras que
el 3% de las importaciones proviene del pais del norte.
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andinos excluyendo a Venezuela. Aparte de los objetivos visibles del TLC, como
pueden ser la ampliacion del mercado para los productos norteamericanos y la
orientacion de recursos productivos hacia lugares con mayores ventajas comparativas,
en materia de costes de producciéon y de acceso a materias primas baratas, el
proposito politico esencial de los Estados Unidos con la implementacién de este
modelo de negociacion comercial bilateral ha sido evitar, a toda costa, la consolidacién
de bloques politicos y comerciales que eventualmente puedan pretender ser
auténomos respecto de los EEUU.

2.3. Soberania Alimentaria

El término Seguridad Alimentaria ha sido utilizado en diferentes sentidos a lo largo del
tiempo. Hace dos siglos, previo a que ocurrieran terribles desastres, a raiz del
desequilibrio entre el aumento geométrico de la poblacion y el aumento aritmético de
la produccion de alimentos (Sen, 2000). Sin embargo, segun cifras de la FAO esa
previsién no se cumplié, porque la produccién de alimentos es seis veces mayor que el
aumento de la poblacion (FAO, 1996). Por lo tanto, el concepto de Soberania
Alimentaria ha ido cambiando con el tiempo.

En los afios setenta, la atencion mundial se enfocaba fundamentalmente en la oferta y
almacenamiento de alimentos. Durante la Conferencia Mundial Alimentaria de 1974 se
contemplaba la oferta alimentaria global como factor esencial para responder a la
escasa disponibilidad de alimentos en algunas regiones de Africa y otros paises con
problema de hambrunas.

En los afios ochenta, resulté evidente que la oferta no bastaba por si sola para
asegurar el acceso de la poblacion a los alimentos. Queddé demostrado que las
hambrunas ocurren sin que exista déficit de alimentos a nivel mundial y que el acceso
a los alimentos depende de los ingresos y derechos que individuos y familias puedan
tener en el entorno social e institucional donde se desarrollan.

A comienzos de los afios noventa, se incorpord el término Seguridad Nutricional,
considerando que las condiciones de desnutricion no obedecen Unicamente al escaso
consumo de alimentos, sino también a las condiciones de salud en la poblacién. Es
decir, deficientes condiciones sanitarias propician infecciones y diarreas que impiden
la ingesta y aprovechamiento de los alimentos, lo cual se suma a la inadecuada
distribucion global de los mismos.

Actualmente, sin embargo, el concepto de seguridad alimentaria ha variado. En
términos generales, tener seguridad alimentaria significa tener acceso en todo
momento a los alimentos que necesitamos para llevar una vida activa y sana. Sin
embargo, la seguridad alimentaria no se asegura simplemente produciendo mas
alimentos. Depende de tres elementos:

a) Los alimentos deben estar disponibles, lo que significa que se debe producir o
importar a nivel nacional o local alimentos de buena calidad e inocuos en cantidad
suficiente;

b) Los alimentos deben ser accesibles, lo que significa que deben distribuirse y estar
disponibles localmente y que deben ser asequibles para todos; y
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¢) Los alimentos deben ser utilizados del mejor modo posible para que todas las
personas estén sanas y bien alimentadas (han de ser suficientes en cantidad, calidad
y variedad de acuerdo con las necesidades de cada persona).

Para conseguir esa seguridad alimentaria un pais o una regién deben poder producir o
importar los alimentos que necesita y estar en condiciones de almacenarlos,
distribuirlos y garantizar un acceso equitativo a ellos y, desde el punto de vista de las
familias, éstas deben disponer de los medios para producir o adquirir los alimentos que
necesitan. Y deben contar con el tiempo y los conocimientos precisos para asegurarse
de que se satisfagan las necesidades nutricionales de todos los miembros de la
familia.

Ahora bien, a pesar de que este debate sobre la seguridad alimentaria ha estado
vinculado a las estrategias globales sobre la eliminacién de la pobreza, en el caso
ecuatoriano, la seguridad alimentaria no ha sido, hasta ahora, una prioridad de la
gestiébn gubernamental. La falta de una planificacibn adecuada de la produccion
agricola nacional, la ausencia de adecuados mecanismos de distribucién y
comercializacion de los productos agricolas y la ausencia de una politica adecuada de
importaciéon de alimentos basicos han hecho imposible hasta ahora que el Estado
garantice la seguridad alimentaria de los ecuatorianos.

Adicionalmente, las condiciones generadas por el intento de los Estados Unidos de
presionar la venta de organismos genéticamente modificados se convierte en un factor
que hace mas complejos los retos de la seguridad alimentaria en el pais, porque en
muchos casos este tipo de produccion afecta directamente a los campesinos de los
paises dependientes y afecta la biodiversidad de paises como Ecuador.

Asi mismo, para reforzar la seguridad alimentaria es indispensable revertir los
deficitarios niveles de inversion en investigacion y desarrollo que han colocado al pais
en el pendltimo lugar en América Latina (Montufar, 2006).

3. Intervenciones y politicas actuales

En los ultimos afios los distintos gobiernos han implementado una serie de politicas,
planes y programas dirigidos a afrontar los problemas relacionados con la nocion
amplia de soberania que sustenta este documento.

3.1. Integridad territorial y paz

La conservacion de la soberania territorial ha sido durante afios el mas importante
objetivo estratégico del Estado ecuatoriano y particularmente de las Fuerzas Armadas.
Ese objetivo ha sido desarrollado tradicionalmente a través de una serie de planes,
programas y estrategias®® dirigidos a cuatro ambitos distintos:

a) Garantizar la integridad de las fronteras externas del pais;

b) Garantizar la paz y la seguridad tanto al interior del pais como en el &mbito
regional latinoamericano;

€) Garantizar la plena vigencia del principio de no intervenciéon de las fuerzas
armadas ecuatorianas en los asuntos internos de otros paises; vy,

8 La evolucion de estas politicas planes y programas se reflejan en los distintos libros blancos
de defensa publicados hasta ahora por el Ministerio de Defensa.
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d) El apoyo al desarrollo econémico y social del pais.

En materia de integridad territorial, la politica publica de defensa tradicionalmente ha
estado dirigida a mejorar la capacidad operacional y el numero de efectivos de las
Fuerzas Armadas en el &mbito de la seguridad interna y en relacién con el apoyo y
fortalecimiento de la seguridad en zonas fronterizas®. El resultado de esa politica, es
la percepcién generalizada de que la Unica presencia constante del Estado
ecuatoriano en la zona esta representada por su aparato represivo y las Fuerzas
Armadas, lo que no ha ayudado a generar gobernabilidad. En sentido contrario, la
presencia del Estado en términos de conectividad, vialidad, infraestructura productiva y
servicios sociales (salud, educacion, saneamiento basico) ha sido marginal y
desordenada.

En los dltimos 10 afios, también ha sido significativa la participacién de las Fuerzas
Armadas en la resolucion de las crisis politicas e institucionales que vivié el pais y han
contribuido activamente en la puesta en marcha de la agenda internacional y regional
de defensa comandada por los EEUU, en el marco de la Iniciativa para las Américas y
la actual iniciativa regional andina. En este escenario, ha sido muy importante la
participacién de las Fuerzas Armadas ecuatorianas en ejercicios militares conjuntos
con otras fuerzas militares de paises de la regién, para lo cual han dedicado una parte
muy importante de sus esfuerzos logisticos y operacionales.

En materia de paz, acorde con la tradicién ecuatoriana de propugnar la paz regional, y
siempre bajo el principio de la no ingerencia en los asuntos internos de otros paises,
los Gobiernos y las Fuerzas Armadas ecuatorianas han estado permanentemente
comprometidas en el apoyo a las iniciativas de paz de la ONU, a lo largo y ancho de
Latinoamérica. En ese contexto, el Ecuador siempre ha estado dispuesto a apoyar las
distintas iniciativas relacionadas con el apoyo a la convivencia pacifica, que a lo largo
de los afios se han desarrollado en Colombia,®® y las fuerzas militares ecuatorianas
han participado en diversas misiones de paz comandadas por Naciones Unidas. En los
ultimos afos, las Fuerzas Armadas, especificamente, participan en las misiones de
paz de la ONU en Haiti, Liberia, Costa de Marfil, Sudan y Nepal, donde un contingente
del Cuerpo de Ingenieros del Ejercito (CIE) desarrolla importantes misiones de
seguridad, asistencia técnica y paz.

En cuanto al apoyo al desarrollo econémico del pais, las fuerzas militares ecuatorianas
cumplen un rol importante en la construccion de obras de infraestructura del pais y la
integracion del territorio nacional a través de la accion institucional del CIE. Aparte de
las infra