Analia Minteguiaga y Gemma Ubasart-Gonzalez"

REVOLUCION CIUDADANA Y REGIMEN DE BIENESTAR EN ECUADOR (2007-2012)

Trabajo final del proyecto de investigacion financiado por el Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales (CLACSO)1

*Analia Minteguiaga es Doctora en Investigacion en Ciencias Sociales con mencién en Ciencia Politica (FLACSO-
México), Licenciada en Ciencia Politica (FCS-UBA) y Master en Politicas Sociales (FCS-UBA). Integrante del Grupo
de Estudio sobre Politicas Sociales y Condiciones de Trabajo del Instituto de Investigaciones Gino Germani de la
Universidad de Buenos Aires y miembro de la Carrera de Investigador del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Tecnologicas de la Argentina. Autora y co-autora de diversos articulos en torno a las tematicas de las
politicas sociales y las politicas educativas (analiaminte@hotmail.com).Gemma Ubasart-Gonzalez es Doctora, DEA y
Licenciada en Ciencia Politica (UAB), Master en Sistema Penal y Problemas Sociales (UB), DEA en Derecho (UB) y
Posgrado en Investigacion Social Aplicada (CIS). Actualmente desarrolla su actividad docente e investigadora en la
Secretaria Nacional de Planificacion y Desarrollo (SENPLADES) y en la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO) del Ecuador a través del programa Prometeo de la SENESCyT. Ha realizado estadias en la London
School of Economics and Political Science (UK), Universita di Padova (Italia), University of Ottawa (Canada) y
Science Po (Francia). Sus areas de interés son las politicas publicas, el gobierno local, los movimientos sociales y la
criminologia (gemmaubasartg@gmail.com). Agradecemos la colaboracion de Dra. Valeria Coronel y la asistencia de
Gregorio Paez.

'"Programa de Becas CLACSO-ASDI de Promocién de la Investigacion Social. Estudios sobre politicas publicas en
América Latina y el Caribe. Democracia, ciudadania y justicia social (2013).

1



INDICE

INTRODUCCION: VOLVIENDO LA MIRADA A LA ACCION DEL ESTADO Y SUS

INTERVENCIONES 3
1. REGIMEN DE BIENESTAR COMO PUNTO DE PARTIDA: MARCO TEORICO Y
METODOLOGICO 6
1.1. COMPONENTES DEL BIENESTAR: OPERACIONALIZANDO LA NOCION 7
1.2. LOS CONCEPTOS DEL BIENESTAR 10
1.3. PERSPECTIVA METODOLOGICA 14
2. REVOLUCION CIUDADANA: RETORNO DEL ESTADO Y AVANCES EN LA
RECUPERACION DE SU FUNCION DE BIENESTAR 14
2.1. CRISIS DE HEGEMONIA NEOLIBERAL Y CAMBIO CONSTITUCIONAL 15
2.2. EL RETORNO DEL ESTADO 17
2.3. REVOLUCION CIUDADANA Y POLITICAS DE BIENESTAR 18
3. REGIMEN DE BIENESTAR EN ECUADOR. EXPLORANDO CONCEPTOS 22
3.1. (DES)MERCANTILIZACION 22
3.2. ESTRATIFICACION 34
3.3. (DES)FAMILIARIZACION 47
3.4. CALIDAD DEL MERCADO DE TRABAJO 53
4. A MODO DE CONCLUSION. UN REGIMEN DE BIENESTAR EN CONSTRUCCION Y
DISPUTA 58
5. AGRADECIMIENTOS 64
6. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 65




Introduccion: volviendo la mirada a la accion del Estado y sus intervenciones

La presente investigacion tiene por objeto teorico de estudio el Régimen de Bienestar conformado
durante el proceso politico denominado “Revoluciéon Ciudadana” en Ecuador, esto es bajo el
periodo instaurado con la llegada al poder constitucional de la Republica del Econ. Rafael Correa
Delgado y su movimiento politico “Alianza Pais”, desde 2007 hasta el afio 2012°. El objeto
empirico de estudio es en cambio el conjunto de politicas publicas que desde el marco tedrico
propuesto participan de la configuracion del mencionado Régimen.

Desde este lugar la investigacion aporta a un campo escasamente indagado: el ambito de las
politicas publicas, y en concreto el de las politicas de bienestar, desde una perspectiva transversal.
Como sefalan Subirats y Goma para el caso espafiol, pero completamente aplicable a la region
latinoamericana: “la politica (en el sentido de politics) [...] ha sido analizada en profundidad, tanto
en sus aspectos estructurales (articulacion institucional y administrativa) como en su dimension
actitudinal y dinamica (cultura politica, sistema de partidos y comportamiento electoral). Sin
embargo, son escasos los estudios politoldgicos sobre los procesos de actuacion de los poderes
publicos. Y mas aun aquellos que, por encima de analisis sectoriales concretos, abordan una
reflexion global sobre las politicas publicas” (1998: 13). Resulta llamativa esta desatencion en un
contexto de espectacular incremento de la capacidad de actuacion de los poderes publicos, reflejado
entre otros elementos en la evolucioén expansiva del gasto o el aumento del numero de servidores y
servidoras publicos.

Hace ya varias décadas los procesos de democratizacion generaron nuevos espacios de formulacion
de demandas sociales y traslado de una parte de ellas a la esfera politica, provocando una expansion
del alcance de la agenda de actuacion publica (Ffrench-Davis, 1991; O’Donnell, 1993). Se traté de
un modelo de institucionalizacion de la democracia que ha operado como factor determinante de la
reestructuracion del mapa de actores, estatales y no estatales, y ha repartido oportunidades
desiguales de incidencia en los contenidos y efectos de politica publica.

Ademas en los ultimos afios en América Latina, bajo la llegada al poder institucionalizado de
gobiernos que se autoproclaman -o que son denominados, tanto por sus defensores como
detractores- como “progresistas” o de “izquierda”, se han inaugurado al menos dos procesos
destacados que profundizan en esta linea. Por un lado, se observa una dindmica de recuperacion del
Estado que se ve en la reapropiacion de recursos y en la capacidad de autoridad, rectoria,
regulacion, control y planificacion de los poderes publicos; y, por el otro, un aumento sostenido del
gasto y la inversion publica y de las coberturas de servicios y extension de los derechos sociales.
Sin embargo, pocos han sido los esfuerzos académicos para analizar esta nueva actuacion del
Estado y menos atn que lo hayan hecho desde la perspectiva de sus intervenciones.

En este sentido, el estudio que se presenta en este Informe Final se inserta en el ambito de las
indagaciones sobre las transformaciones estatales en Latinoamérica. Asi la investigacion se realiza
en el marco de dos areas o disciplinas de estudio: la primera, en la teoria del Estado, profundizando
las mutaciones estatales post Consenso de Washington; y la segunda, en el anélisis de las politicas
publicas, buscando comprender las intervenciones del Estado en el campo de las “policies”. Es en
esta linea que la propuesta investigativa aqui contenida no se queda simplemente en un debate de
ideas sobre el Estado y sus cambios sino que trata de comprender la materialidad de su accionar.

? La decisién de fijar como fecha de cierre del analisis el afio 2012 respondi6 al interés de observar una etapa politica
que incluy6 la llegada al poder gubernamental de Rafael Correa en 2007 y el periodo abierto con su nueva eleccion
como Presidente y la de la primera legislatura después de la Constitucion de 2008. Esta investigacion no entrd en el
analisis de la fase abierta con la re-eleccion de Correa y la segunda legislatura Iuego del proceso electoral de febrero
2013.



Muchos estudios actuales sobre las transformaciones estatales y las politicas de bienestar en el
contexto latinoamericano tienen un fuerte componente normativo: estan mas preocupados por
juzgar/sentenciar el fin del neoliberalismo o de otra etapa anterior’o, por el contrario, ver una
simple continuidad del orden neoliberal. Danani y Grassi apuntan sobre el peligro de quedar
atrapados en el “conformismo” bajo el cual todo cambio se constituye per se en “positivo” y/o
“progresista”; o en el “oposicionismo”, en donde solo se registra lo que falta, la insuficiencia y la
continuidad (2008: 261). El mejor antidoto contra tales males, y el que se ha intentado observar en
esta pesquisa, es no solo mantener una mirada historica ajustada al recorte de la realidad
(problematizacidon) propuesto, sino una perspectiva de procesos, ya que solo en ellos se pueden
realmente capturar las transformaciones (que siempre contienen algo del pasado), las
“contradicciones (en su sentido productivo [como] puntos de apoyo para nuevas transformaciones),
[y también] preguntarnos por los vacios” (Danani y Grassi, 2008: 261).

Por otra parte, en la presente investigacion el horizonte de sentido no es Europa y los denominados
“paises desarrollados”, sino nuestra region. Aquella que, convertida ya en topico, se indica como la
mas desigual del planeta y, por ende, necesita de mas y mejores esfuerzos “razonados” y de dialogo
con la “realidad” para entender su funcionamiento y brindar soluciones a tan indefendible situacion.
Asi, pues, el trabajo propuesto claramente no estd encerrado en la “torre de marfil” de la
universidad. Busca comprender la accidén institucional pero también incidir en esta accion. La
academia no puede estar como un ente aislado e indolente, ajeno a lo que pasa en el mundo que la
circunda. Ademas se trata de una apuesta analitica para examinar la “complejidad productiva”
involucrada en la actuacion del Estado a través de sus intervenciones publicas, y para capturar su
papel generador u obstructor de diversas formas de bienestar de la poblacion.

Deliberadamente interesa darle un sentido global y transversal al andlisis de las intervenciones
estatales indagadas. Es decir, visibilizar su productividad bajo un caracter multisectorial y
multidimensional. Desde este lugar, la estrategia metodoldgica también (a fin de ser coherentes)
debe intentar ofrecer otra via de entrada a los andlisis sobre el bienestar, diferente a los estudios que
se han llevado a cabo en el pais tradicionalmente. Es indispensable aportar al campo de las
investigaciones empiricas, esto es, investigar realizando importante trabajo de campo que nos
acerque de manera inductiva a la realidad social. Pero, al mismo tiempo, se quiere ir mas alla de los
resultados que ofrecen los estudios de corte exclusivamente cuantitativo, que si bien han sido
altamente relevantes para avanzar en el conocimiento, contienen “sombras” o “lagunas” sobre los
procesos examinados. Las aproximaciones cuantitativas son la mejor forma de hacer comparaciones
entre paises, alcanzar generalizaciones y construir tipologias. En cambio son las aproximaciones
cualitativas, a través de los estudios de caso, las que posibilitan la comprension mas detallada de la
realidad politica, institucional y social de un pais. Sin duda, la via cualitativa resulta méas compleja,
mas extensa, requiere de otros recaudos y vigilancias, pero también permite echar luz sobre
fundamentales disefios, implementaciones y efectos de las politicas estatales. En el presente trabajo
se intenta dar un primer paso, a través de un estudio de caso (el de Ecuador), para avanzar en una
agenda que puede ser prolifica y ambiciosa.

Por ultimo, la investigacion que hoy se expone plantea avanzar en los andlisis sobre el Régimen de
Bienestar en un contexto de cambio como el actual, ya que hasta ahora han estado centrados en
nuestras latitudes en la etapa neoliberal. En el marco de la literatura sobre el “legado de politica
publica” (Janoski y Hicks, 1994) se conocen importantes reflexiones sobre el alcance de la
dependencia historica (path dependency) entendida como factor de restriccion de las opciones
realmente disponibles de politica publica en un momento determinado. También se sabe que otras
perspectivas han intentado demostrar la factibilidad de giros estratégicos de politica, sobre la base
de nuevas correlaciones de fuerza o de paradigmas cognitivos alternativos emergentes, mas alla del
legado de decisiones previas y las restricciones que éstas construyen (Subirats y Goma, 1998: 14).

ELINNT3

? Categorias como “fin de la hegemonia neoliberal”, “post-neoliberalismo”, “post-desarrollismo™ o “neo-desarrollismo”
se han amplia y laxamente utilizado.
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En los hechos se reconoce que nunca es un todo o nada. Mas bien se trata de ver qué sucede en el
marco (y en el medio) de ese inerradicable trade off entre la fuerza de las determinaciones histéricas
y sus continuidades, y la emergencia de condiciones novedosas que permiten producir mudanzas y
disrupciones, y siendo plenamente conscientes que estas ultimas conllevan siempre “algo” de las
primeras.

En este sentido nos preguntamos: ;Hasta qué punto los paises de América Latina que han iniciado
en la Ultima década procesos de cambio social, politico y econémico significativos dan luces sobre
modificaciones en la agenda social? Por ejemplo, el Ecuador de la “Revolucion Ciudadana “que
claramente en el registro discursivo y brindando sefiales de mutaciones institucionales importantes-,
(produjo o no un giro de esta naturaleza, cristalizando nuevas politicas que rompen las
orientaciones del paradigma neoliberal antecedente y creando otras formas de produccion del
bienestar? ;En qué medida los cambios acontecidos, que en el caso ecuatoriano llegan incluso al
nivel de la normativa constitucional, suponen una alteracion cardinal? ;O se trata de una simple
supervivencia de lo anterior, o estamos a medio camino, generando una simple adaptacion a un
nuevo contexto? Estas y otras preguntas se intentardn responder a lo largo de las paginas que
siguen. Se trata de un proceso de investigacion en construccion y, por lo tanto, debe tomarse como
una suerte de descripcion e interpretacion exploratoria, en base a un importante levantamiento de
datos cuantitativos y cualitativos, que se va a continuar trabajando a futuro.

Quito, diciembre de 2013



1. Régimen de Bienestar como punto de partida: marco tedrico y metodologico

La nocion académica de Régimen de Bienestar o de Régimen de Estados de Bienestar ha sido
altamente fértil. En términos generales, se podria decir que ha buscado deliberadamente superar los
modelos tedricos clasicos del estudio del/de los Estado/s de Bienestar y las politicas sociales
(Polanyi, 1957; Titmuss, 1958; Rossanvallon, 1981; Spicker, 1988; entre otros). Estos tendian a ser
investigaciones unidimensionales (o al menos, no transversales) y, a la vez, presentaban un andlisis
fragmentado y a-politico (o a-ideoldgico) de la realidad. Por un lado, suponian una mirada
profundamente fraccionada y aislada de los diferentes sectores de politica publica, y siempre
reducida al campo social; en particular, olvidando la vinculacion inseparable entre politicas sociales
y econdémicas. Por el otro, se trataba de esfuerzos analiticos que desconocian el papel clave que
desempefian los “proyectos de pais” en las intervenciones sociales disefiadas e implementadas. De
esta manera, los continuos y tipologias que se establecian en la bibliografia sobre el bienestar y el
cuidado en un pasado podian no dar cuenta realmente del tipo de modelo general de sociedad y
orden social que se estaba construyendo.

Asi pues, las obras seminales de Esping-Andersen (1993, 2000) supusieron un enriquecimiento
cognitivo que permitid: 1) construir una mirada integral mas allad de la fragmentacion sectorial de
analisis previos, focalizados en un tipo concreto de politicas como las educativas, sanitarias, de
seguro social, etc.; 2) integrar los andlisis sin perder de vista que el objetivo tltimo era dar cuenta
del modelo de sociedad que se estaba construyendo con tales intervenciones, es decir “mirar el arbol
sin perder de vista el bosque”.

A esto se deben agregar otros tres fundamentales aportes: 3) superar una aproximacion
cuantitativista, basada exclusivamente en el analisis de la cantidad de dinero que se gasta y no en el
como se gasta, “sociologizando” el analisis; 4) considerar no solamente la esfera publico-estatal
como productora de bienestar sino también tener en cuenta la esfera mercantil, la comunitaria o
social y la familiar; y, 5) facilitar el desarrollo de aproximaciones comparativas entre paises y
modelos.

Esta nueva agenda hizo posible la comprension de la naturaleza de las diferentes esferas que estan
implicadas en la prestacion del bienestar y el cuidado, mas alld del Estado. Como apuntan Gallego,
Goma y Subirats (2003a:47), “las politicas de bienestar se conforman como espacios de gestion
colectiva de los multiples ejes de desigualdad -de clase, de ciudadania, de género, etc.-, que surcan
multiples esferas -publica, mercantil, asociativa, familiar-". Si una necesidad no es cubierta por el
Estado, muy probablemente recaera sobre otra esfera. Analizar, por lo tanto, el bienestar desde esta
vision mdas amplia, permite no solo mejorar los diagnosticos sino también las orientaciones en
materia de politicas publicas.

Sin embargo, debe establecerse de forma clara y patente que el eje de analisis, por mas que se
vislumbren esas otras esferas de produccion de bienestar, resultan las acciones del Estado y como
estas suponen distribucion de papeles y responsabilidades entre esos diversos ambitos, asi como los
grados diferenciales de complementariedad, yuxtaposicion o exclusividad entre tales. En este
sentido, la mayoria de estudios (y el presente no es una excepcion) no estan centrados en capturar
las acciones que desarrollan autogestiva y/o autonomamente esas esferas distintas del Estado. La
mirada siempre estd en el Estado, sus politicas y su relacion con las restantes esferas. Lo que no
supone negarlas ni invisibilizarlas.

En este sentido, se parte de la idea que el Estado, por su accidon u omision, establece condiciones
para la activacion o desactivacion de la intervencion del resto de ambitos. Es decir, la definicion del
grado de principalidad o subsidiariedad de la politica estatal deduce justamente el funcionamiento
de otros mundos del bienestar. Se trata siempre de las dos caras de una misma moneda.



Por ultimo, retomando los aportes de Esping-Andersen, ademés de contribuir con un marco teorico-
metodologico novedoso para el andlisis de la materializacion del bienestar y los cuidados, también
es destacable el establecimiento de una tipologia sobre Regimenes de Estado/s del Bienestar -en su
caso en Europa y algunos paises desarrollados- y la utilizacion del método comparativo’para este
propdsito. Debemos advertir que si bien en el presente estudio, como se ha expuesto en la
introduccion, se ha preferido la utilizacion metodologica del “estudio de caso” para priorizar la
comprension de las modificaciones de la “polity” y “policies” en el Ecuador de la Revolucion
Ciudadana, estd previsto que en proximos trabajos se aplique también el método comparativo para
establecer tipologias mas actuales a las existentes para la region latinoamericana.

1.1. Componentes del Bienestar: operacionalizando la nocion

Partiendo de que la nocién de Régimen de Estados de Bienestar o Régimen de Bienestar supone una
conceptualizacion compleja de las intervenciones del Estado que participan, por accién u omision,
en el establecimiento del bienestar de la poblacion, es importante definir con claridad cudles son sus
componentes en términos de los campos/sectores de politicas que intervienen y en lo referente a las
dimensiones de la vida social que dicha regulacion publica afecta e interesa capturar.

Desde este lugar se trata intencionada y voluntariamente de un esfuerzo por desvestir el concepto
de Régimen de Bienestar de sus connotaciones normativas y hasta evaluativas que han llevado -
cuando se lo contrasta con la realidad- a engendrar decepciones y a mostrar las distancias con lo que
se considera “el ideal” y a alimentar -sin analisis empiricos- un discurso critico en torno al mercado,
la familia y al propio Estado por sus mayores o menores niveles de intervencion en ambitos de la
vida social.

Se trata, por tanto, de un intento por hacer un uso descriptivo de la nocion y someter la emergencia,
constitucion y funcionamiento de los Regimenes de Estado de Bienestar historicos a una
descripcion fenomenologica. Es decir, un esfuerzo por otorgarle una adecuaciéon empirica y
operacionalizada® En este sentido, las contribuciones de Esping-Andersen (1993) han sido
sustanciales. A la hora de indicar sus componentes nos habla de:

e El mundo de los derechos que las politicas generan.

e En el campo de los efectos del Régimen de Bienestar en la generacion de diferencias de
clase o estatus menciona: a) las reglas, los beneficios, y las precondiciones para el acceso y
usufructo de la proteccion; b) la relacion entre los dmbitos de proteccion y seguridad
publicos y privados; c) la logica de la accidn focalizada y con operatorias de comprobacion
de medios de vida; d) las cuantias de los subsidios en términos de reposicion del ingreso;

*En este sentido, el autor establece para los paises que analiza la existencia y operatoria de tres Regimenes de Bienestar:
el liberal, el conservador y el socialdemocrata. En el Estado del Bienestar /iberal “predomina la ayuda a los que se
comprueba que no tienen medios [de vida], las transferencias universales son modestas o los planes modestos de
seguros sociales”; aparecen como centrales “normas tradicionales y liberales de la ética del trabajo”, y la consecuencia
es un régimen que “minimiza los efectos de la mercantilizacion, limita con efectividad el alcance de los derechos
sociales” y construye un orden dual (1993:47). En el Estado del Bienestar conservador, “los derechos fueron vinculados
a la clase y al status social”, con una “estructura estatal perfectamente preparada para desplazar al mercado como
proveedor del bienestar social” y “fuertemente comprometidos con la conservacion de la familia tradicional” (1993:48).
Estos regimenes son también, en muchos casos, fuertemente corporativistas, en donde predomina la produccion y
reproduccion de las diferencias de clase y status. En el Estado del Bienestar socialdemocrata se busca promover “una
igualdad en los estdndares mas elevados”, dandose asi una elevada desmercantilizacion y “programas universalistas
que, sin embargo, se adaptan a expectativas diferenciadas”, siendo destacable el hecho del alto compromiso con la
prestacion de servicios sociales “no s6lo para atender a las necesidades de la familia, sino también parar permitir que las
mujeres pueden elegir el trabajo en lugar del hogar” (1993:49).

> Una reflexién similar plantea Rabotnikof (1995) para la nocion de espacio piblico.



e La relacion entre bienestar y trabajo: a) acceso empleo de calidad con protecciones, b)
estructura del mercado de trabajo y posibilidades del pleno empleo; c) sostenibilidad del
sistema de bienestar (regimenes con compromiso con el bienestar social).

Volviendo a la idea de que siempre se trata de una caracterizacion de Regimenes de Estado de
Bienestar historicos, no se puede dejar de indicar que Esping-Andersen se centra en un estudio de
18 paises de Europa y del mundo desarrollado’durante la década de 1980”. Por las particularidades
de las naciones analizadas y por el recorte temporal, se comprende que se haya concentrado en un
pufiado de politicas y ambitos relevantes en aquel contexto y aquella época: el empleo y las
condiciones del mercado laboral, las politicas de jubilaciones y pensiones (seguridad social), las de
protecciones ligadas a las situaciones de enfermedad y desempleo, y la relacion publico/privado en
los subsidios y seguros®.

Siendo conscientes que el escenario donde se gestan modelos de bienestar en la Europa del Sur o en
Latinoamérica es distinto de aquel en que se construyen los Estados del Bienestar de la Europa
occidental democratica post II Guerra Mundial, interesa identificar y redefinir qué componentes
podrian servir para caracterizar distintos modelos y tipologias. Asi pues, y tomando como
inspiracion los trabajos de Gallego, Subirats y Goma (2003a) y de Adelantado y Goma (2000), se
pueden capturar los siguientes componentes, que han sido futiles para avanzar en la
operacionalizacion del concepto:

- el referente normativo “predominante” (Adelantado y Goma, (2000) y/o “global” (Gallego,
Subirats y Goma, 2003a) del modelo;

- la manera coémo se configuran los derechos sociales pilares del bienestar;
- el modo de estructurar la proteccion social;

- régimen de fiscalidad;

- las formas o esquemas de relaciones de empleo; y

-y los efectos/impactos en la estructura social.

Por otra parte, si bien los trabajos de los autores citados no recurren a estos componentes para la
seleccion de politicas publicas a analizar (no hay tal seleccidon), en el presente estudio se ha
utilizado para tal fin. Es decir, a partir de los componentes identificados por estos autores se han
delimitado las politicas que entrarian dentro del andlisis del Régimen de Estado de Bienestar para el
estudio del caso ecuatoriano. En cuanto a los componentes “referente normativo predominante o
global” y “efectos/impactos en la estructura social” es indiscutible que resultan fundamentales, mas
no pueden ser traducidos en un tipo de politicas publicas especifico. Mds bien hacen referencia a
sus productividades/resultados en un sentido transversal y multidimensional (y en el caso de la
presente investigacion seran vistos a partir del andlisis de conceptos que se proponen en el siguiente
apartado). A continuacion se expone un grafico que sintetizaria la mirada propuesta sobre el
Régimen de Bienestar.

® Los paises son: Australia, Estados Unidos, Nueva Zelanda, Canad4, Irlanda, Reino Unido, Italia, Japén, Francia,
Alemania, Finlandia, Suiza, Austria, Bélgica, Holanda, Dinamarca, Noruega y Suecia.

"Especificamente entre 1981 y 1989.

¥ Es importante indicar que en el modelo de Esping-Andersen en los capitulos teéricos se hace referencia a un conjunto
amplio de politicas que entraria en el analisis del Régimen de Bienestar, tales como educativas, de salud y de seguridad
social; sin embargo en los capitulos dedicados propiamente al analisis empirico se centra en las de seguridad social.
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Grafico 1

Régimen de Bienestar
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Fuente: Elaboracion propia.

Ahora bien, el resto de componentes podrian ser desagregados en politicas publicas puntuales,
revelando la integralidad e intersectorialidad involucrada en la nocién de Régimen de Bienestar o
Régimen de Estado de Bienestar. Asi se llegaria a un primer nivel de concrecion que serd de guia
para nuestra investigacion’.

? Si se asume que la mirada de este trabajo investigativo se centra en el Estado y un conjunto de sus politicas, se debe
aclarar desde qué lugar se las analizara. Existen diversas formas de proceder para esta exploracion. El instrumento
analitico mas utilizado es el conocido como el “ciclo de la politica publica” (Aguilar Villanueva, 1992; 2000). Este es
muy util cuando quiere llevarse a cabo un estudio de caso y estudiar una politica publica desde el momento de su
formulacion hasta su evaluacion. Sin embargo, para desarrollar el presente estudio se ha considerado mas pertinente
hacer uso de otro enfoque que otorgue mayor facilidad para proceder a un andlisis transversal de diversas politicas, en
un periodo temporal concreto y en el que se contemplen politicas, planes, programas y proyectos disefiados e
implementados por diversas instituciones publicas. Aunque como se vera dicho uso resultd heterodoxo, es decir, no se
tratd de una aplicacidon “a rajatabla”, y mas bien sirvi6 de guia para ver qué aspectos quedaron iluminados con la
presente investigacion y cudles deberan ser retomados en posteriores indagaciones. El analisis propuesto distingue tres
dimensiones o vertientes de las politicas (Goma y Subirats, 1998 y 2001), a saber: la sustantiva, la operativa y la
simbélica. La primera se refiere al QUE de la politica, que pretende explorar contenidos, objetivos, prestaciones y
coberturas. Se realiza desde la descripcion de las politicas, planes, programas y proyectos. La segunda se refiere al
COMO de la politica, que pretende analizar el marco institucional, las redes de actores, los conflictos, las demandas y
los intereses. La tercera se refiere al POR QUE de la politica, y pretende describir la ideologia y valores que hay detras
de la accion politica. Desde este lugar puede decirse que la pesquisa que aqui se expone trabaja fundamentalmente en la
dimension sustantiva de las politicas y, en menor medida, en la operativa, sobre todo en la descripciéon del marco
institucional formal (normativas) y en la identificacién de actores (no se trabajard en el resto de elementos de esta
dimension ni en la dimension simbdlica). Sobre esta base se agregaran, a su vez, dos cuestiones consideradas centrales.
La primera: la descripcion de las etapas o periodos de la politica. Aqui apareceran los antecedentes de las politicas
analizadas, sobre todo concentrandonos en el periodo temporal antecedente, caracterizado por la gran mayoria de la
bibliografia consultada como “neoliberal”, y en la descripcion de la etapa correspondiente al gobierno de la Revolucion
Ciudadana. La segunda cuestion puede ser denominada como el “para qué” de la politica. Justamente este elemento
aparece en las referencias bibliograficas sobre Regimenes de Estados de Bienestar ya citadas hasta ahora y se refiere a
los impactos, efectos y consecuencias que generan las politicas en la estructura social y en los clivajes de un pais.



Tabla 1

Componentes y politicas publicas del Régimen de Bienestar

Componentes Politicas Publicas
Como se configuran los derechos sociales Politicas de educacion

pilares del bienestar Politicas de salud

Modo de estructurar la proteccion social Seguridad social

Politicas de atencion a la dependencia o de grupos de atencion
prioritaria

Politicas de inclusion social y lucha contra la pobreza

Régimen de fiscalidad Politica fiscal y tributaria
Relaciones de empleo Politicas activas de ocupacion

Proteccion de derechos laborales

Fuente: Elaboracion propia.

1.2.Los conceptos del Bienestar

Los componentes apuntados anteriormente permiten observar la relacion entre los referentes
estructurales del bienestar y las distintas formas de su materializacion a través de politicas. Ademas,
el andlisis de estos componentes ayuda a comprender como se van configurando /os conceptos que
los distintos autores han asociado a la nocion de Régimen de Bienestar o de Régimen de Estados de
Bienestar.

Esping-Andersen para poder llegar a establecer su marco tedrico-metodologico y, posteriormente,
su tipologia de Regimenes de Estados de Bienestar trabaja a partir de dos macro conceptos. El
primero es denominado por el autor como desmercantilizacion, el cual “se produce cuando se presta
un servicio como un asunto de derechos y cuando una persona puede ganarse la vida sin depender
del mercado” es decir, cuando se sustrae la efectivizacion de derechos sociales de la esfera
mercantil (1993: 41). Como se desprende de la definicion anterior, por un lado, se observa la idea
de proporcionar servicios en tanto derechos y, por el otro, garantizar medios de vida (subsistencia)
sin hacer intervenir a la esfera mercantil. En este sentido, la propuesta del autor se centra en analizar
el grado de desmercantilizacion que se generaria, en los paises por ¢l analizados, como
consecuencia de las politicas publicas que se llevan a cabo.

El segundo concepto utilizado por el autor es el de estratificacion. Para explicarlo Esping-Andersen
indica que el “Estado del Bienestar no es solo un mecanismo que interviene en la estructura de la
desigualdad y posiblemente la corrige, sino que es un sistema de estratificacion en si mismo, es una
fuerza activa en el ordenamiento de las relaciones sociales. De esta forma las politicas pueden (o
no) generar problemas de estratificacion (por clases y status), es decir formas de desigualdad y
diferencia” (Esping-Andersen, 1993: 44).Dicha estratificacion es pensada en torno a los efectos que
tiene el Régimen Estado del Bienestar sobre la estructura social.

Finalmente, si bien no lo coloca explicitamente como un concepto central a analizar, puede inferirse
un ultimo elemento de estudio. Nos referimos al empleo o en los términos de Esping-Andersen la
relacion entre el Régimen de Bienestar y el mercado laboral. De esta manera, “el mundo del empleo
(dependiendo de como se haya configurado y funciones) otorga protecciones y, a su vez, el sistema
de bienestar debe financiarse con ingresos por salarios derivados de ese mercado, los cuales deben
maximizarse para sostener el esquema de bienestar (con un mayor nimero de gente trabajando y un
menor namero de personas que viven de las transferencias sociales)”’(Esping-Andersen,1993: 49).
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Es decir, desde la mirada del autor danés no hay forma de comprender un determinado Régimen de
Bienestar si no se piensa el mercado laboral, en sus miembros, componentes, prestaciones, normas y
reglas.

1.2.1. Bienestar en clave latinoamericana

En el caso de la region latinoamericana, diversos estudios han intentado caracterizar las politicas de
bienestar. Cabe senalar, sin embargo, que la produccién académica es relativamente reducida hasta
el cambio de milenio, lo cual no es una casualidad. La poca presencia de investigaciones sobre
Regimenes de Bienestar -més alld de cuestiones de “pobretologia” o de politicas sociales
unidimensionales'’- no puede desvincularse de la realidad politica, social y econémica del contexto
latinoamericano durante los afios ochenta y noventa, asi como del tipo de intervenciones publicas,
de mercado y comunitarias que se han llevado a cabo en el campo de la inclusion y la proteccion
social.

Durante este periodo de “décadas perdidas” se apostd por el achicamiento del Estado y su
intervencion en los campos econdmico y social. Asi se detectan dos consecuencias en el proceso,
que tienen que ver con la produccidon académica: 1) el debilitamiento de la capacidad estatal, y la
centralidad que adquiere la accion de los actores econdmicos y sociales, dificulta imaginar
regimenes estructurales e integrales de bienestar de modo similar a las formas estatales que se
construyen después de la II Guerra Mundial en la Europa democrética; 2) la importancia que toman
en este periodo organismos internacionales y las ONG''en el campo social fomenta que las
intervenciones que se llevan a cabo sean sectoriales y parciales; se trata de politicas denominadas
“de inclusion” que actlian (asistencial y compensatoriamente) sobre las consecuencias del sistema y
no sobre sus causas. Se busca reducir la pobreza pero no cambiar el sistema de desigualdades e
inequidades. Fueron estas politicas las que concentraron la mayor atencién de los y las
investigadoras.

Si bien existen diversas investigaciones previas sobre tipologias de paises latinoamericanos
analizando sus politicas sociales'?, la investigacion mas completa realizada hasta el momento sobre
Regimenes de Bienestar en la region es la que llevo a cabo Martinez Franzoni (2007), situando su
trabajo de campo entre 1998 y 2003, y utilizando indicadores del periodo 1990-2003. Basicamente
su estudio se concentra en 18 paises de América Latina", se desarrolla a partir del concepto de
Regimenes de Estados de Bienestar de Esping-Andersen (1993, 2000) y agrega perspectivas
feministas como la de Orloff (1993, 2009). Partiendo también de una vision integral de la politica
publica, en su modelo analitico da importancia al trabajo productivo y reproductivo, ademas de
analizar los servicios de salud y educacion, y los niveles de proteccion social. Esta autora apunta
que “todos los regimenes latinoamericanos son, en alguna medida, informales, en tanto una
proporcién de la poblacion no puede (...) lidiar razonablemente con los riesgos sociales a través de
su participacion en los mercados laborales o en los servicios publicos (Gough y Wood, 2004). Por
lo tanto, una proporcién variable de la poblacion en alguna medida depende de arreglos familiares y
comunitarios” (Martinez Franzoni, 2007: 23-24).

Esta re-propuesta de Martinez Franzoni a partir de la lectura de Esping-Andersen también supone
algunos cambios en los conceptos centrales que integran su nocion de bienestar. Asi puede

10 ver CEP, 1991; Foxley, 1992; Franco, 1996; Franco, 2006; entre otros. Para el caso ecuatoriano, ver por ejemplo:
Vos, 2000; Ponce, 2008; Naranjo Bonilla, 2008 y 2013; entre otros.

" Ver Feijoo (1993)

"2 Ver Mesa-Lago (1991); Filgueira (1998) y Barba (2006).

1 Estos paises son: Costa Rica, Chile, Ecuador, Nicaragua, Argentina, Brasil, México, Uruguay, Bolivia, Honduras,
Colombia, El Salvador, Perti, Guatemala, Republica Dominicana, Venezuela, Paraguay y Panama.
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observarse que para esta autora se trata de cuatro conceptos los que deberian ser tomados en
14
cuenta .

Por un lado, se refiere a la mercantilizacion, entendida como un elemento de la fuerza de trabajo. Se
trata de “la capacidad del mercado laboral para proveer trabajo remunerado, asi como la calidad de
dicho trabajo seglin estabilidad, proteccion social y otras garantias laborales” (Martinez Franzoni,
2007:11). El objetivo es determinar el grado en que efectivamente los paises “logran mercantilizar
su fuerza de trabajo”.

El segundo concepto es el de desmercantilizacion y se refiere a la autonomia que se logra respecto
al intercambio mercantil debido a la reasignacion de los recursos que realizan las politicas publicas
(Martinez Franzoni, 2007: 12).

El tercer concepto alude a la disponibilidad de trabajo femenino no remunerado basado en la
division sexual del trabajo y aparece bajo la idea de familiarizacion (Orloff, 1993, citado por
Martinez Franzoni, 2007:12). Se refiere a la situacion en que los cuidados y bienestar recaen de
manera importante sobre la esfera familiar (y, por lo tanto, sustentada mayoritariamente en la
mujer). Esta segunda idea recién aparece en las obras posteriores de Esping-Andersen (2010).

Por ultimo, la autora hace referencia al desemperio, es decir los resultados de las politicas ptblicas
para generar mejores o peores condiciones de vida de la poblacion. Independientemente del tipo de
practicas a las que se deban, mercantiles o no, “esta el desempefio del régimen. (...) En vista de las
extremas desigualdades que hay en la region, es importante considerar no solo practicas de
asignacion de recursos, sino también sus resultados en términos de mejores o peores condiciones de
vida de la poblacion” (Martinez Franzoni, 2007: 13).

1.2.2. Conceptos del Régimen de Bienestar para el Ecuador

Ahora bien, desde este lugar y siguiendo los aportes de Esping-Andersen (1993, 2000) y los de
Martinez Franzoni (2007) para el caso latinoamericano, se puede proponer una reconceptualizacion
del bienestar para el estudio de Ecuador, que posteriormente puede ser extensible para el analisis del
modelo que se estd construyendo para otros paises de la region. Esta reconceptualizacion incluiria
aquellos elementos que propone Martinez Franzoni —y que no habian sido abordados por Esping-
Andersen debido a la distinta naturaleza de los casos europeos y de paises desarrollados por €l
analizados- asi como también por el momento historico en el que escribe en que determinados

“A partir de todo lo expuesto la autora llega una nueva tipologia completa y compleja de Regimenes de Bienestar
aplicable a los casos latinoamericanos dibujando tres modelos, a saber: estatal-proteccionista, estatal-productivista y
familiarista. Considera como regimenes estatal-productivistaslos casos de Argentina y Chile: “El Estado interviene en
aquellas areas en que el mercado no resuelve o para aquella parte de la poblacion para la cual el intercambio mercantil
no es suficiente” (2007:24). El objetivo fundamental es conseguir una fuerza laboral con buenas condiciones para que
participe con éxito en el mercado laboral. Estos paises han logrado comparativamente mercantilizar su fuerza de trabajo
de manera mas abarcante que el resto de paises, aunque la proteccion de riesgos (vejez) y la formacion de capital
humano (salud y educacion) atn dependen de manera importante del poder adquisitivo de la poblacion. Martinez-
Franzoni situa como regimenes estatal-proteccionistaslos casos de Brasil, Costa Rica, México, Panama y Uruguay: “el
Estado en este caso interviene aun en areas que podrian ser de predominio del mercado (como la seguridad social) y
para poblacion que no necesariamente se encuentra en condiciones de pobreza” (2007:24). En este tipo de paises las
medidas ponen acento en la proteccion social, pero de manera prioritaria en las contribuciones asociadas al trabajo
formal. Estos territorios tienen un grado menor de mercantilizacion de la fuerza de trabajo que los anteriormente
citados, pero en términos de proteccion social y formacion de capital humano son superiores, aunque con una
fragmentacién de grupos sociales. Luego, sefiala como regimenes familiaristas dos grupos de casos: 1) Colombia,
Ecuador, El Salvador, Guatemala, Peru, Republica Dominicana y Venezuela; 2) Bolivia, Honduras, Nicaragua y
Paraguay. Estos tienen un peso importante de practicas informales, aqui “la mayoria de la poblacion depende solo de
arreglos familiares y comunitarios en el marco de mercados laborales y politicas ptiblicas excluyentes” (2007:25). La
diferencia entre los dos grupos de paises es de grado. Un niimero importante de la poblacion no tiene un buen acceso a
los servicios publicos. Estos paises tienen muy poca capacidad para absorber la fuerza de trabajo y hacerlo con calidad.
Finalmente, indica que las tasas de pobreza en estos paises son altas.
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clivajes (como el de género) no estan muy presentes en el debate académico- y, por el otro, integra
los conceptos de desmercantilizacion y estratificacion tan potentes para analizar los modelos de
Estado de Bienestar europeos (menos desarrollados por Martinez Franzoni). Cabe apuntar que
Martinez Franzoni no retoma el andlisis de este ultimo concepto quiza por las dificultades que habra
encontrado para acceder a indicadores compartidos para todos los paises estudiados, asi como
también porque esta nocion necesita de indicadores de corte mas cualitativo que exigen un grado
importante de descripcion de las politicas, planes, programas y proyectos vinculados al bienestar de
la poblacion. De esta manera, bajo las definiciones propuestas los conceptos centrales para el caso
ecuatoriano seran los siguientes:

(Des)mercantilizacion: tomando en cuenta que “se produce cuando se presta un servicio como un
asunto de derechos y cuando una persona puede ganarse la vida sin depender del mercado” (Esping-
Andersen, 1993: 41), es decir, cuando se sustrae la efectivizaciéon de derechos sociales y su
subsistencia de la esfera mercantil; para la presente investigacion se consideran las dos dimensiones
que identifica el autor danés (derechos y subsistencia), pero adaptandolas a la realidad de América
Latina. Asi se analizan: 1) el grado de desmercantilizacion de los servicios que hacen efectivos los
derechos sociales pilares del bienestar: la salud y la educacion (esto es, la posibilidad de acceder a
estos recursos sin tener que depender del mercado); y, 2) se explora el grado de posibilidad de
subsistencia, pero solo en situacion de dependencia: maternidad, enfermedad, discapacidad, vejez y
desocupacion. Se cree que los niveles de proteccion en América Latina son tan bajos que no tiene
sentido medir la subsistencia en términos genéricos.

La estratificacion da cuenta de las modalidades organizativas de los Estados de Bienestar que
“ayudan a determinar la articulaciéon de la solidaridad social, las divisiones de clase y la
diferenciacion de status” (Esping-Andersen, 1993: 81). Es decir, rasgos organizativos que
intervienen en: 1) los grados en que -como integrantes de una sociedad- asumimos colectivamente
la responsabilidad por la vida de los demas (grados de solidaridad); 2)las particularidades y
caracteristicas que asume la desigualdad y diferencia generada por los Estados de Bienestar
(singularidades de la desigualdad de clase y las diferencias de status producidas).Este concepto
incorpora asi una idea realmente novedosa: las formas estatales de bienestar no resultan solamente
un mecanismo que interviene en una estructura de desigualdad existente (para justamente
corregirla), sino que son en si mismas un sistema de estratificacion, una fuerza activa en la
configuracion y ordenamiento de las relaciones sociales (Esping-Andersen, 1993: 44).

En este marco interesa a la presente investigacion capturar la operatoria de una serie de formas de
estratificacion que pueden contener las politicas ligadas al bienestar: 1) la vinculada a la seguridad
social; esta forma de estratificacion marcaria divisiones de status y clase entre los asalariados
protegidos, asi como también entre estos y los desprotegidos; 2) la centrada en la creacién de
privilegios para los asalariados publicos frente a los demas asalariados; forma de estratificacion que
fomentaria el “estatismo paternalista” (Esping-Andersen, 1993: 86); y,3) la estratificaciéon que
funcionaria en programas sociales que incluyen comprobacion de medios de vida y otras
condiciones.

La(des)familiarizacion da cuenta de la “disponibilidad de trabajo femenino no remunerado en la
division social del trabajo” (MartinezFranzoni, 2007:12). Este concepto nos acerca al estudio de la
provision de bienestar que permite la reproduccion de la vida, analizando los actores sobre los que
recae esta (formas, intensidades, etc.); por ejemplo la familia. Demas estd decir que la unidad
familiar no es una esfera neutra, en ella se producen y reproducen fracturas importantes en la
estructura social, y las politicas publicas, y en concreto las sociales, son importantes modeladoras.
Asi pues, se analizan dos cuestiones en relacion al concepto de (des)familiarizacion: 1)indicadores
que dan cuenta de la desigualdad de género en la estructura social, centrandose en el trabajo
productivo y reproductivo, ya que son las dimensiones que se consideran mas pertinentes para
ilustrar la realidad que se desea analizar, esto es, el modelo de Régimen de Bienestar; 2) las
politicas publicas que mas claramente tienen que ver con los cuidados, y por lo tanto, con la
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prestacion de bienestar en la esfera familiar como lugar predominante, observando coémo estas se
conciben, desarrollan y qué efectos producen.

Finalmente, se incorpora la calidad del mercado de trabajo. Como se ha expuesto, existe una
importante relacion entre el bienestar social, el trabajo y el empleo. Es por ello necesario para
comprender un Régimen de Bienestar analizar la cantidad y calidad del mercado laboral, asi como
también el trabajo que no se encuentra dentro de este mercado. Asi pues, el concepto “calidad del
mercado de trabajo” habla de la extension que logra el mercado como coordinador del trabajo entre
la poblacion economicamente activa (PEA),y exige un abordaje especifico de la diversidad del
trabajo que existe fuera del mercado y que se liga a él de formas que determinan calidades
diferentes de bienestar. El trabajo precarizado, doméstico, no remunerado y los arreglos por
bienestar a los que acuden estas calidades de trabajo han de ser vistos en correlacion con la
desmercantilizacion del bienestar entre el trabajo que forma parte del mercado. Asi pues, se
analizan para el caso de estudio las tasas de actividad, de empleo pleno, asi como también de
afiliacion a la seguridad social, la relacion entre empleo publico-privado introduciendo cuando se
pueda la variable de género, territorio o etnia.

1.3. Perspectiva metodologica

Para cerrar, debe indicarse que la presente investigacion trabaja a partir de una estrategia
metodoldgica heterodoxa en base a su particular objeto tedrico de estudio. Si bien existian
investigaciones precedentes muy relevantes que encaminaban a reproducir una pesquisa con
metodologias, técnicas y datos cuantitativos (Esping-Andersen, 1993, y Martinez Franzoni, 2007)
se decidié darle prioridad a una mirada que pudiera, por un lado, brindar una indagacion
exploratoria y a la vez comprehensiva sobre el bienestar en el Ecuador actual (que involucre varios
campos de politicas publicas y la diversidad de actores intervinientes); y, por el otro, ofrecer una
descripcion densa de sus componentes, a fin de trascender los usuales estudios comparativos entre
paises, y sus resultados, que “ganan” en generalidad y generalizacion pero pierden en especificidad
y profundidad. Por ello, se decidié llevar a cabo una propuesta metodologica a la vez cualitativa y
cualitativa, es decir combinando metodologias y técnicas. Asi pueden identificarse, siguiendo a
Sautu, et al. (2005), las siguientes “elecciones” tomadas:

En el ambito de la metodologia cuantitativa se optd por los siguientes métodos: analisis
cuantitativos de datos secundarios -estadisticas-; y las siguiente técnicas de produccion de datos:
recopilacion de datos cuantitativos existentes -censos, encuestas, series estadisticas-. En el ambito
de la metodologia cualitativa se optd por el método del estudio de caso. En cuanto a las técnicas de
produccion de datos se trabajé con: captura y andlisis de documentos, normativas, bibliografia,
entre otras, a partir de matrices cualitativas de procesamiento de la informacion

Respecto a la aplicacion de un estudio de caso y sus potencialidades, debe indicarse que la
utilizacion de la teoria tuvo claramente un fin heuristico. Es decir, no se “utiliza el caso para ilustrar
una teoria, sino que se recurre a diferentes perspectivas teoricas para interpretar lo que se encuentra
en el caso que se estudia” (Coller, 2005:33). Por esta misma razén se entendié desde un inicio que
no era relevante la disposicion de hipotesis previas cerradas. Lo relevante del presente estudio fue
llegar a conocer y aprehender mejor el caso bajo indagacion, del que no hay practicamente
informacion ni analisis. De esta forma, como no existen estudios previos sobre el Régimen de
Bienestar en Ecuador no se podia trabajar mediante la falsabilidad o verificacion de hipotesis.

2. Revolucion Ciudadana: retorno del Estado y avances en la recuperacion de su funcion de
. 15
bienestar

" La presente seccion recupera buena parte de lo desarrollado en los escritos de Pefia y Lillo y Ubasart-Gonzalez
(2013) y Minteguiaga (2012).
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Antes de introducirnos en el andlisis del Régimen de Bienestar en Ecuador (mediante las politicas
publicas seleccionadas y en base a los cuatro conceptos identificados), conviene tener un pantallazo
general de los principales cambios acontecidos desde enero de 2007, con la llegada al poder de
Rafael Correa, y hasta el cierre de su primer periodo de gobierno (2012).

Los primeros seis afios de la administracion correista suponen una serie de logros en el ambito
politico e institucional, econdmico y social, entre los que se destacan la recuperacion de la
centralidad del Estado como motor de desarrollo econémico y la asuncidon de principales funciones
de (re) distribucion econdmica y social.

El Ecuador de la Revolucion Ciudadana, junto a otros paises de la region'®, ha buscado revertir las
condiciones materiales y simbolicas heredadas de la implementacion de mas de dos décadas de
politicas neoliberales'’ derivadas del Consenso de Washington'®. Estas se caracterizaron, en
términos generales, por promover la “flexibilizacion laboral, la privatizacion, la desregulacion, la
apertura de las cuentas comercial y financiera, la reduccion del tamafio del Estado, etc.” (Falconi y
Muioz, 2012: 77); medidas que terminaron provocando, entre otros efectos, el aumento de la
desigualdad y la pobreza, una (re)distribucion regresiva del ingreso, asi como la reproduccion de
una estructura productiva ociosa y rentista.

Si bien cada Estado nacional ha tenido sus especificidades en esta dinamica de balance, critica y
reversion del paradigma neoliberal, todas estas experiencias sucedidas a partir de la victoria de
Hugo Chavez en las urnas han contemplado como objetivo “desmontar el nicleo duro de la agenda
neoliberal y recuperar ciertas funciones de bienestar social y regulacién econémica, como se venia
realizando aunque de modo muy desigual, en los afios previos al ajuste estructural” (Ramirez, 2006:
33).

2.1. Crisis de hegemonia neoliberal y cambio constitucional

Cuando se produce la llegada al poder de Rafael Correa, se confirma una crisis de la “hegemonia
neoliberal” y no necesariamente una crisis, en los mismos términos, del “neoliberalismo”"’.
Bésicamente en esta se develan los limites a la capacidad de direccion legitima que habian
alcanzado ciertas alianzas politicas y socioecondémicas para sostener politicas neoliberales; también
se descubren los impedimentos para producir reconocimiento social para la orientacion impresa a
tales politicas e imponer y presentar los intereses propios como el interés general (Danani y Grassi,

2008: 260).

En este sentido, no es un dato menor el hecho de que Correa llegara al poder sin postular candidatos
para el Congreso Nacional. Bajo un discurso abiertamente en contra de los partidos politicos
(tradicionales y aun aquellos de menor data), que habian “traicionado” una y otra vez sus promesas

' Como por ejemplo: Venezuela (1998); Brasil (2003); Argentina (2003); Uruguay (2004) Bolivia (2006); Ecuador
(2007); Nicaragua (2007); y Paraguay (2008),

' Si bien no existe completo acuerdo en el periodo que abarcé el ciclo neoliberal en Ecuador, puede fijarse entre 1981 y
2006. Es decir cuando bajo la presidencia Osvaldo Hurtado se establece el primer programa de “estabilizacion” de la
economia y hasta 2006, cuando en diciembre gana las elecciones Rafael Correa Delgado.

' Los niveles de “retroceso” generados por el ciclo neoliberal estan vinculados a lo que existia previamente, es decir a
lo que este redefinid o desarmd. En este sentido, es importante indicar que Ecuador no habia vivido un importante
proceso de extension y complejizacion de las funciones del Estado (ni siquiera en términos de modernizacion
burocratica) como si se produjo en otros paises de la region, asi como tampoco la construccién de una economia
productiva enddgena o el establecimiento de intervenciones estructurales en el campo de la politica social.

' Nos referimos al neoliberalismo como un horizonte de pensamiento y de inteligibilidad. La “crisis”, siguiendo a Palti
(2002), no es un fendmeno coyuntural que provoca el abandono de determinadas creencias y la adopcion de otras
disponibles. Es una experiencia abismal en donde toda una manera de ver el mundo ¢ interactuar con ¢l se quiebra. Sin
embargo, no necesariamente se pasa automaticamente a vivir bajo otro esquema de pensamiento. Mas bien se sigue
persistiendo en esta experiencia abismal, en un terreno “inhabitable” pero “intraspasable”, aunque se admita que esta
quebrada (2012: 15).

15



de campana, se hacia referencia a la envergadura que adquiria la crisis de hegemonia. El discurso
correista planted directamente la necesidad de ir a una Asamblea Constituyente de plenos poderes
como primer paso para una salida del ciclo neoliberal. Asimismo, cuando debié conformar su
gabinete eludidé cualquier representacion que pudiera verse como parte de aquellas alianzas
partidocraticas.

Otro de los elementos que sefialaron una redefinicion hegemonica se vinculd a la elaboracion,
sancion y aprobacion popular de un nuevo texto constitucional que planted una contramarcha del
proceso de reduccion de la politica que se habia operado en el ciclo anterior, un retorno del Estado
como campo de las decisiones colectivas y un retraslado de la accion politica desde el ambito
social/mercantil hacia la interfaz estatal/publica. De esta manera, uno de los elementos destacados
del caso ecuatoriano es, sin duda, que muchos de los cambios se asentaron en un nivel normativo-
constitucional™.

En primer término, la nueva Carta Politica establecio, a través de un extenso documento de 444
articulos, un nuevo patrén de relaciones entre Estado, mercado y sociedad. Entre los principales
componentes de este cambio esta el nuevo rango que adquiere el Estado: de “Estado legal de
derecho” a “Estado constitucional de derechos y justicia”. Ligada a este rango se introduce una
nueva concepcidn de los derechos, marcadamente social y garantista; la ampliacion y ejecutabilidad
de los mismos mediante una institucionalidad con rango constitucional; y una logica de la
universalizacion de los derechos frente a la mirada segmentadora y particularista de la asistencia y
la focalizacion. Sumado a ello, se incorpora la nocion de bienestar colectivo respetando estilos de
vida individual vs. la mas restrictiva consecucion del “bienestar individual”. Se incluyen articulos
que proponen articulaciones de lo socio-econdmico frente a la escision de lo econdmico y lo social
tan caracteristica del anterior ciclo®'. Se trata de una reconexién basada en una manera alternativa
de concebir el desarrollo, ahora como medio para alcanzar el Buen Vivir (lo que supone poner a la
vida como centro de todas las acciones humanas), y no ya como fin en si mismo, como centralidad
del mercado o como sinéonimo de crecimiento econdmico. Desarrollo que debe tener como regla
fundamental que sus beneficios son de todos y, por ende, deben democratizarse: ya no se trata de
los “privilegios” de unos pocos. Finalmente, la recuperacion y fortalecimiento de lo publico estatal,
lo que incluye una renovada manera de entender su gestion (“integralmente descentralizada y
desconcentrada” por oposicion a la gestion estatal centralizada y la descentralizada como sinénimo
de privatizadora). En este sentido, la particularidad que tuvo el caso ecuatoriano de que importantes
lineas de ruptura con el viejo orden asuman un estatuto constitucional llevd a ciertos expertos a
hablar de “la constitucionalizacion del post-neoliberalismo” (Ramirez, 2010: 2).

Con posterioridad a la aprobacion en referendo popular de este marco normativo se instrumentaron
politicas y se sancionaron leyes que concretaron ain mas este giro. Muchas de ellas tuvieron como
objetivo la re-afectacion del Estado. Es interesante remarcar que tal reintroduccion se hizo bajo un
discurso de representacion del interés general y con vocacion universalista. El objetivo era “separar
al Estado de los poderes facticos” que lo habian parcializado y privatizado. No es un dato menor
que algunos analistas reintroduzcan la nociéon de “autonomia relativa del Estado” (Ramirez, 2011:
2) para expresar esta busqueda de independencia del Estado a fin de poder constituirse en campo de
las decisiones que atafien al interés comin y compartido. Lo interesante a destacar es que el
robustecimiento de los factores de poder estatal va a transformar las politicas publicas en la arena de
lucha por las condiciones materiales de vida. Por ello se habla de que en este ciclo “la sociedad y la

2% Es importante destacar que se trata de un “proceso constituyente” iniciado propiamente con los procesos eleccionarios
que permitieron la realizacion de la Asamblea Constituyente y la aprobacién de una nueva Carta Politica para el pais
pero que continua hasta nuestros dias en la elaboracion y aprobacion de leyes que concretan ese marco constitucional y
en el sin niumero de politicas y acciones gubernamentales que también intentan interpretar y operativizar los cambios
macro normativos.

*! Especialmente los articulos contenidos en el Titulo VI de Régimen de Desarrollo y en el Titulo VII de Régimen del
Buen Vivir.
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nacion hacen uso de su Estado como agente fundamental de una estrategia de desarrollo endégeno y
soberano” (Ramirez, 2011: 24)*.

2.2. El retorno del Estado

Las dindmicas de transformacion estatal que se experimentaron durante el primer periodo de la
Revolucion Ciudadana pueden sintetizarse en al menos tres.

La (re)apropiacion de recursos para el Estado. Una porcidon importante de recursos enajenados por
la deuda externa, por el lucro de las empresas explotadoras de petroleo o mineria, y por la negativa
de las clases adineradas a pagar impuestos, vuelven a manos del Estado. Una de las primeras
intervenciones del nuevo gobierno es la renegociacion de la deuda externa, que supuso pasar de un
esfuerzo presupuestario del 24% de este rubro en 2006 a un 4% en 2012 (SENPLADES, 2013).
Esto se consigui6 gracias a la puesta en marcha de la auditoria de la deuda y la declaracion de
ilegitimidad de algunos de sus tramos. Esta estrategia a su vez permitié un acuerdo mas equilibrado
con los acreedores. De igual forma, se crean y fortalecen empresas publicas en sectores estratégicos
(hidroeléctricas y refinerias), y se ajustan y redefinen varios contratos con empresas transnacionales
(basicamente de petroleo y mineria) para incrementar los margenes de beneficio econdmico que
quedan para el Estado®. Por ultimo, es importante sefialar la centralidad que adquiere el gobierno
con la construccidén de un sistema tributario solido y progresivo, junto a una recia lucha contra el
fraude fiscal. La capacidad recaudatoria del Estado pasa de un 10,3% del PIB en 2006 a un 14,8%
para 2011 (SENPLADES, 2013). Esta reapropiacion de recursos, entre otros efectos, busca la
promocion del desarrollo endégeno dandole prioridad a los capitales nacionales y al ahorro interno
como medios para la inversion publica en infraestructura basica (p ej. carreteras, comunicaciones,
hospitales, escuelas, etc.) asi como en desarrollo de sectores estratégicos (centrales hidroeléctricas,
refinerias, etc.).

La recuperacion de la autonomia (relativa) del Estado y su capacidad de planificacion. Por un
lado, se produce un proceso de descorporativizacion del Estado, recobrando grados importantes de
autonomia por parte de los poderes publicos respecto a los grupos de interés que habian guiado
durante el ultimo periodo el caminar del pais: entre ellos los actores bancarios, financieros y
empresariales nacionales e internacionales asi como también organismos internacionales y las
ONG, que alimentaron las politicas neoliberales de achicamiento del Estado en materia de
intervencion econdmica y de “despreocupacion” de los poderes publicos y “privatizacion” de las
politicas de bienestar. En este marco se plantea la regulacién del sector bancario financiero y
restauracion de la banca publica de desarrollo a través del fortalecimiento de la Corporacion

22 Si bien en este informe no se analiza, es indispensable tener en cuenta que esta vuelta al primer plano del Estado
incluye otro nivel de transformacidén, més interno, en tanto aparato burocratico. En perspectiva weberiana se esta
hablando de un Estado “corporativamente coherente” o con mayor coherencia interna (funcionarios compenetrados con
su labor y con las acciones del Estado, con carreras profesionales basadas en el mérito y un estatus distintivo y
recompensador; con sistemas de reclutamientos del funcionariado fundados en la experticia, la motivacion y la
capacidad de trabajo, y contextos laborales que promueven acciones racionales en base a reglas de juego formales y
transparentes). Es decir, la construccion de un sélido marco de autoridad estatal (Evans, 1996: 534). Esto también se dio
en el caso ecuatoriano a través de un conjunto complejo de reformas, aunque con grado diferenciales seguin el “sector”
de politicas.

2 Es relevante indicar que durante la etapa neoliberal se crean una multiplicidad de “fondos” provenientes de la renta
petrolera para financiar politicas sociales (FEP-1998; FEIREP-2002/CEREPS y FAC-2005; FEISEH-2005), pero estos
actuaban como mecanismos de asignacion especifica, por fuera del presupuesto general, y con margenes diferenciales y
discrecionales en su uso y control. También, como dependian del precio coyuntural del crudo, no habia previsibilidad
presupuestaria. Por ello una de las medidas fue en el afio 2008 crear una “Ley para la recuperacion del Uso de Fondos
Petroleros del Estado y racionalizacion de los Procesos Administrativos de Endeudamiento” que elimina los fondos
petroleros y simplificando los procedimientos para endeudarse(Secretaria Técnica del MCDS, 2008: 186). Con la
aprobacion del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas Publicas (octubre de 2010) se deroga esta Ley, que
funcionaba de forma transitoria, y se pasan las rentas petroleras de manera definitiva al presupuesto general del Estado.
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Financiera Nacional y el Banco del Estado y la eliminacion de la autonomia del Banco Central. Por
otro lado, y vinculado a lo dicho, se produce una recuperacion de la capacidad de rectoria,
regulacion y control de la politica publica. Es decir, el Estado consolida la capacidad de
planificacion. Y lo ha hecho en su vertiente substantiva -dirigir y priorizar la intervencion estatal-
pero también en su vertiente procedimental -llevar a cabo procesos de descentralizacion,
desconcentracion y participacion ciudadana-. Asi pues, estructurar el Estado en funcion de los
territorios ha sido también un importante logro del periodo. El sistema de planificacion se encuentra
recogido en la propia Constitucion (arts. 279 y 280), y es la Secretaria Nacional de Planificacion y
Desarrollo (SENPLADES) el organismo, con rango de Ministerio, encargado de velar por su
funcionamiento.

La fuerte inversion social y extension de politicas de bienestar. Por ultimo, y relacionado con la
(re)apropiacion de recursos y (re)establecimiento de la capacidad de planificacion, el Estado
ecuatoriano ha dado un giro importante en materia de inversion social. Por un lado, aumento6 de
manera cuantitativa la cantidad de recursos que se destinan al desarrollo de politicas sociales,
entendidas en sentido amplio como: educacion, sanidad, proteccion social, politicas de
reconocimiento, etc. Por otro lado, se esta trabajando en cambios cualitativos respecto a la agenda
social: la construccion de politicas estructurales de bienestar aumentando la cobertura y la calidad
de servicios publicos que hacen efectivos derechos sociales. Este segundo componente es ain un
reto en construccion.

2.3. Revolucion Ciudadana y politicas de bienestar

Ahora bien, esta recuperacion de la politica y del Estado no estuvo exenta de contradicciones e
inercias que demuestran el nivel de hegemonia que logré alcanzar el “neoliberalismo” en Ecuador.
Ejemplos claros pueden verse en algunos sectores del campo social, que luego serdn mas
ampliamente analizados en la siguiente seccion de este Informe.

En primer término, en el ambito de la educaciéon publica hubo avances importantes en la
eliminacion de barreras de acceso. Por ejemplo, se suprimi6 el cobro de matriculas*, se ampli6 la
distribucion gratuita de textos, uniformes escolares y alimentacion escolar, asi como se ampli6 la
inversion en infraestructura escolar. Asociado a ello se increment6 la oferta educativa oficial
mediante la extension de la jornada laboral de los maestros a 8 horas y hubo aumentos en las
partidas docentes (cargos) y en los salarios. En el campo de la salud publica se avanz6 en la
gratuidad y ampliacién del servicio de atencion primaria, medicamentos gratuitos y atencidon
domiciliaria en barrios populares. También se establecid una jornada laboral extendida para el
personal médico y asistente. Todo esto, en ambos casos, en procura de ampliar la cobertura y
democratizar el acceso, rezagos histdricos de ambos sectores -ampliacion no solo en términos de
cantidad, sino también para permitir el acceso de sectores que nunca antes o solo en pequeiia
proporcion se habian incorporado-.También se sancion6 la gratuidad de la educacién publica
universitaria hasta tercer nivel, que hasta el afio 2008 estaba arancelada. Finalmente, hay que
agregar el hecho de que todas estas acciones empezaron a ser financiadas mediante una menos
regresiva estructura tributaria. Empero, estos esfuerzos en algunos casos resultaron focalizados para
sectores “pobres”’; ademas, al estar meramente concentrados en la ampliacion de cobertura tuvieron
efectos explosivos en los servicios que no estaban preparados para atender el crecimiento de la
demanda, generando problemas serios de eficiencia y efectividad. Por otra parte, al igual que en el
periodo neoliberal, la calidad sigui¢ siendo la dimensidon ausente de esta extension, cuestionando
gravemente los reales efectos “universalizadores” (si buena parte de las clases altas y medias no

** Si bien no hay datos precisos, al parecer el Ministerio de Educacion, a partir de 1997, oficializé el arancelamiento a la
educacion fiscal primaria y media mediante “Directrices” que emitia al inicio de cada ciclo lectivo. Alli constaba el
valor del denominado “aporte voluntario”, que debian asumir los padres de familia para poder matricular a sus hijos en
cada establecimiento (Lopez Acosta, 2013).
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acceden en su usufructo®) y los términos en los se desarrolla “la disputa por las condiciones de
vida”.

También han existido esfuerzos para instrumentar la articulacion entre las politicas economicas y
sociales®®. Quizas uno de elementos mas innovadores ha sido el impulso a la economia social y
solidaria. Se crearon el Ministerio de Inclusion Econdmica y Social (que suplantd al de Bienestar
Social) y, dentro de este, el Instituto de Economia Popular y Social. También se aprobd la Ley
Organica de la Economia Popular y Solidaria y del Sector Financiero Popular y Solidario, mediante
la cual se cred la Corporacion Nacional de Finanzas Populares para atender a este segmento de la
economia. Finalmente, en junio de 2012 entra en funcionamiento la Superintendencia de Economia
Popular y Solidaria como entidad técnica de supervision y control de las organizaciones de la
economia popular y solidaria.

Asimismo, en este marco se desarrollaron una serie de programas que se definen como de
“inclusion socioecondémica” (p. ej. el Programa de Alimentacion Escolar (PAE) e Hilando el
Desarrollo) a través de los cuales artesanos o pequefios productores agricolas amplian su campo de
accion al incorporarse al sistema de compras publicas. El mayor obstaculo reside, mas alla de la
declaracién formal, en una vision residual de este campo de accion, ligada a los “margenes del
capitalismo” y a intervenciones para sectores en condiciones socioecondmicas precarias. También,
como se vera en la seccidon siguiente, estardn asociadas a la comprobacion de “pertenencia” a
sectores pobres para acceder a los beneficios.

Por otra parte, si bien el gobierno ha disefiado estos y otros programas, que inicialmente podrian
considerase alternativos a los tipicos de la etapa neoliberal, sigue siendo destacada la importancia
que tiene en la agenda gubernamental el Bono de Desarrollo Humano. En este sentido, si bien se
amplio el rango de beneficiarios®’, se aument6 el monto del beneficio™ y se incorporaron elementos
que mejoran las posibilidades de “autovalia” (crédito asociado al Bono), no se desarm¢ la logica
selectiva, pro-pobre y asistencial, tipica de los programas de transferencias monetarias
condicionadas. Es importante destacar que mayoritariamente se entrega a mujeres/madres que son
jefas de hogar y con hijos menores de 18 afos. También llama la atencion la falta de articulacion
entre este tipo de programas y acciones que refuercen el sentido de universalidad, incorporacion

efectiva a la sociedad y “responsabilidad colectiva”. Por ejemplo, mediante la conexioén con la

Nos referimos a lo ya indicado por Esping-Andersen respecto a la necesidad que los servicios publicos promuevan una
igualdad mediante “los estandares mas elevados”, garantizando la inclusion de todas las clases, una destacada
desmercantilizacion y su integracion en “programas universalistas que se adaptan a expectativas diferenciadas” (1993:
49).

26 Otra articulacion entre acciones sociales y econdmicas se vio en las tarifas de los servicios publicos. Si bien en esta
investigacion no han sido parte de nuestro universo de analisis es interesante destacarla. Usualmente no es considerada
una politica social en sentido estricto, pero bajo el gobierno correista “la diferenciacion tarifaria” se integré a la
discusion sobre las condiciones de vida de la poblacion. Inicialmente se propuso la llamada “tarifa dignidad”, que
introdujo un subsidio para quienes registraban un consumo de hasta 130 kW. Esto como una medida para beneficiar a
los sectores mas pobres. Sin embargo, recientemente se establecid una suerte de “focalizacion a la inversa” gravando
con aumentos escalonados el consumo eléctrico superior a los 500 kW en el conjunto del pais y superior a 700 kW en la
costa en la época que registra mds altas temperaturas (el invierno). Esto ultimo permitié repensar la medida de forma
integral, es decir teniendo en cuenta los diferentes sectores de la estructura social ecuatoriana y con el objeto de reducir
los niveles de desigualdad existentes.

2" De manera gradual se fueron incorporando, ademads de jefas de hogares ubicadas en el quintil 1 y 2 de menor ingreso,
a adultos mayores y discapacitados. Estos ultimos también deben acreditar una condicién socioecondémica critica.
Ademas, mediante un proceso de correccion de la base de datos (“mejoras” en la focalizacion), se indica que se logro
cubrir al 95% de los hogares bajo la linea de pobreza (MCDS, 2010).

* Inicialmente el Bono suponia una transferencia de USD 15 mensuales. En el afio 2007, cumpliendo una propuesta de
campafia, el gobierno aumenta este monto a USD 30. En el afio 2009 este monto llega a los USD 35 y en el 2012 se
aumenta a USD 50.
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seguridad social®’. Esto daria real contenido “solidario” al sistema, mas alla del aporte contributivo
o no contributivo de sus afiliados.

Sin embargo, debe sefalarse un cambio realmente paradigmatico en el caso del BDH. A través de la
Ley Organica de Redistribucion del Gasto Social, aprobada el 4 de diciembre de 2012, se viabilizo
un incremento de este beneficio de USD 35 a USD 50 mediante una nueva fuente de
financiamiento. Por primera vez, y revelando un cambio en la forma de concebir las acciones
sociales este aumento se costed con una serie de tributos a sectores considerados “privilegiados”. El
Presidente de la Republica expresaba la voluntad de financiar el Bono basicamente afectando
utilidades bancarias que resultan “extraordinarias” y superan los USD 400 millones: “Vamos a

socializar las ganancias del sistema financiero y serd con esas ganancias financiado el bono™".

Desde fines de septiembre hasta la aprobacion definitiva del proyecto un acalorado e intenso debate
se despleg6 en los medios de comunicacion en torno a las fuentes de financiamiento de esta politica
social. El nucleo de la propuesta gubernamental fue la eliminacion de beneficios y la asignacion de
nuevos tributos a la banca. Finalmente, el proyecto aprobado supuso una medida de alto impacto
redistributivo la cual logr6 una articulacion de intereses que ampli6 las bases de apoyo del gobierno
nacional.

Pero quizas lo que més demuestra las complejas dificultades para desarmar el andamiaje neoliberal
es la misma institucionalidad del Ministerio de Inclusién Econdémica y Social (MIES), que a pesar
del cambio de nombre aun es concebido como ente encargado de los programas y proyectos ligados
a la atencion de poblacion vulnerable y en estado de pobreza. Por ejemplo, desde el Instituto
Nacional de la Nifiez y la Familia (INNFA®"), dependiente de este Ministerio, se sigue atendiendo al
“desarrollo infantil” bajo la idea de la “nifiez” como grupo vulnerable. De hecho, no es un dato
menor que recién en 2012 se traslado lo relativo a la educacién inicial (de 3 a 5 afios) desde el
INNFA hacia el Ministerio de Educacion, registrando hasta la fecha graves problemas no solo la
provision del servicio sino también las concepciones (contrarias a una accion “educadora”) que aun
la dominan. Por su parte, el MIES se sigue encargando de la atencion de los nifios de 0 a 3 afios.

En el campo de la seguridad social se ha producido un significativo aumento en la
cobertura(mediante la inclusion de aportes “voluntarios”, fijando la obligatoriedad en la afiliacion
de las empleadas domésticas y recientemente volviendo “delito” la no afiliacién al IESS**de todo
trabajador con relacion de dependencia; también dando de baja la multiplicidad de fondos
jubilatorios complementarios (de carcter particular) financiados con fondos publicos que desde
distintos estamentos ocupacionales estatales se habian generado®®). Empero, no se ha avanzado en
una reforma integral del sistema. Por un lado, sigue funcionando como un campo fragmentado
institucional y prestacionalmente y, por ende, en términos de reglas, reconocimientos, beneficios,

%% Si bien discursivamente se indica que hay conexién entre el BDH y la seguridad social, se trataria solo de los adultos
mayores (no en el resto de beneficiarios). Ademas se debe indicar que no se trata de una pension jubilar en términos
estrictos ya que no se puede mantener por fuera del programa BDH (es decir, si se sale del programa que es para
personas que “certifican ciertas condiciones de vida en el SELBEN y en el Registro Social” se pierde la transferencia
monetaria. Por otra parte, son montos tan bajos que no garantizan la “desmercantilizaciéon” de sus beneficiarios.
Finalmente, de acuerdo a la informacion brindada oficialmente, no estaria integrada al IESS. Por otra parte cualquier
beneficiario del DBH que tenga jubilacion/pension del IESS automaticamente debe salir del programa.

30 véase http://www.elcomercio.com/politica/financiamiento-Bono-Desarrollo-Humano-Asamblea 0795520462 .html
del 20/10/2012.

31 Esto no resta importancia a algunos avances en este campo. Por ejemplo, la institucionalizacién de un INNFA de
caracter publico supuso la desaparicion de cuatro programas que funcionaban de manera descoordinada y fragmentada
(mediante el Decreto 1770/junio de 2008 se transforma de “persona juridica de derecho privado” a “entidad de derecho
publico adscrita al MIES”). Por otra parte, ahora al parecer (esto no pudo ser confirmado) desde esta cartera de Estado
ya no se hace referencia al INNFA (publico) sino a un “Servicio de la Nifiez y la Familia” para la atencion de la
poblacion de 0 a 3 afios.

*2 Esto wiltimo aprobado mediante consulta popular en mayo de 2011,

3 Mas all4 de la supervivencia de algunos, por ejemplo se establecieron “desapariciones graduales” que hasta la fecha
se estan concretando.
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derechos y subjetividades. No hay articulacion entre el IESS (Instituto Ecuatoriano de Seguridad
Social), el ISSFA (Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas), el ISSPOL (Instituto de
Seguridad Social de la Policia) y el Seguro Social Campesino a fin de universalizar los servicios.
Tampoco en cuanto a los componentes de atencioén en salud se integraron tales instituciones a un
unico sistema nacional de salud. Mientras que en el sector informal los rezagos son enormes, y
valga la pena aclarar que sigue siendo el sector mayoritario en Ecuador El caso de la seguridad
social es solo un ejemplo que devela los graves problemas de estratificacion insertos en este
esquema de bienestar y las dificultades para establecer nuevas articulaciones solidarias y, en este
sentido, redefinir los grados de responsabilidad colectiva por la vida del conjunto de miembros que
conforman la sociedad ecuatoriana.

En cuanto al tema laboral, una de las acciones mas importantes fue la eliminacion mediante un
Mandato Constitucional de la tercerizacion. En el campo de los trabajadores publicos, resultdé un
avance la decision de aglutinar a todos los funcionarios bajo una misma Ley Organica del Servicio
Publico (LOSEP) y, por ende, una misma politica salarial, asi como la eliminacion de “privilegios”,
especialmente en sectores altamente corporativizados como el del petréleo, Banco Central, militares
y policias (aunque no en el campo de la seguridad social, como se verd en el analisis de
“estratificacion”). Esto permiti6 redefinir la burocracia estatal bajo términos de mayor igualdad: a
igual trabajo e igual mérito, igual remuneracion. Sin embargo, en el campo laboral privado los
desafios son alin enormes. En términos de la politica salarial el gobierno ha decretado tres alzas en
el ingreso basico de los trabajadores entre 2009 y 2011. Pero hasta la fecha no existe ningtn tipo de
seguro de desempleo ni tampoco un sistema de asignacion familiar, menos aun de caracter universal
(ni el sector publico ni en el privado).

Uno de los grandes avances se ha producido en el tratamiento de los discapacitados. Actualmente se
esta llevando a cabo la Mision Solidaria “Manuela Espejo”, que incluye un barrido censal (mediante
brigadas) a fin de identificar las causas de las discapacidades en la poblacion, conocer su realidad y
desde el terreno identificar personas que requieran atencién. Es importante indicar que esta
metodologia ha permitido llegar inclusive a personas que por su discapacidad y estado de abandono
nunca antes habian recibido atencién. Asociada a este programa se inaugurd la “Mision Joaquin
Gallegos Lara”, que incluye el registro de un familiar o cuidador (en los hechos es
mayoritariamente una cuidadora lo cual ha fortalecido procesos de “familiarizacion”) que se haga
responsable de los cuidados de las personas con discapacidad severa, multidiscapacidad y que
padecen enfermedades severas y/o catastroficas identificados por “Manuela Espejo”, para
entregarles un bono mensual de USD 240, por medio del Banco Nacional de Fomento, ademés de
medicinas y capacitacioén en areas como salud, higiene, rehabilitacion y nutricion. El punto negativo
es que este programa se desarrolla bajo un claro criterio de focalizacion, para personas que ademas
de estar discapacitadas o tener una enfermedad severa o sufrir calamidad catastréfica deben
certificar condicidon socioecondmica “critica”. Ademas esta intervencion estd asociada a una serie
de conceptualizaciones ligadas a la mas clasica asistencia. También otra debilidad es que se trata de
un esfuerzo puntual desde la Vicepresidencia de la Republica, pero con escasa conexion con el resto
de acciones estatales y sobre todo con politicas de orientacion universal como educacion, salud y
seguridad social’*.

En la siguiente seccion se profundizaran los avances, retrocesos, vacios y contradicciones de estas y
otras politicas ligadas al bienestar de la poblacion ecuatoriana a partir de un andlisis mas
pormenorizado e iluminado por los cuatro conceptos propuestos: (des)mercantilizacion,
estratificacion, (des)familiarizacion y calidad del trabajo. En esta linea se debera prestar atencion a
su productividad en términos del Régimen de Bienestar que estd configurando y del proyecto de
sociedad que se tiene por resultado.

** Recién este afio, 2013 se realizaria el traslado de esta Mision hacia el MIES y una parte operativa hacia el Ministerio
de Salud Publica. Sin embargo, al parecer sigue estando de momento en la Secretaria Técnica de Discapacidades
dependiente de la Vicepresidencia.
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3. Régimen de Bienestar en Ecuador. Explorando conceptos

En este apartado se va a llevar a cabo el andlisis de los cuatro conceptos del marco tedrico-
metodoldgico aplicado al estudio de caso de Ecuador para el primer periodo del gobierno de la
Revolucion Ciudadana. Asi pues, es el objetivo construir una mirada transversal y comprehensiva
del Régimen de Bienestar que se estd configurando en el pais, partiendo del andlisis de las politicas
publicas pero yendo mas alla de este, para comprender continuidades y rupturas, asi como también
logros y contradicciones, que se producen el proceso de transformacion estatal que experimenta el
pais en un momento de ruptura con el denominado “Consenso de Washington™.

3.1. (Des)mercantilizacion

Como ya se ha apuntado, para Esping-Andersen la desmercantilizacion “se produce cuando se
presta un servicio como un asunto de derechos y cuando una persona puede ganarse la vida sin
depender del mercado” (1993: 41), es decir, cuando se sustrae la efectivizacion de derechos sociales
y su subsistencia de la esfera mercantil. Si quiere utilizarse este concepto para analizar casos
latinoamericanos hay que tener en cuenta el escenario de esta regiéon. De manera general este puede
caracterizarse por la presencia de unos mercados laborales en los que tiene una gran importancia el
trabajo informal, un papel central de las familias y comunidades como prestadoras de cuidados y un
desarrollo limitado de los sistemas de seguridad social.

Asi pues, en el presente Informe se considera pertinente seguir considerando las dos dimensiones
que identifica el autor (derechos y subsistencia) pero adaptandolas a la realidad de América Latina.
De esta manera, se analizaran:1) el grado de desmercantilizacion de los servicios que hacen
efectivos los derechos sociales pilares del bienestar: la salud y la educacion, eso es, la posibilidad de
acceder a estos recursos sin tener que depender del mercado; y, 2) el grado de posibilidad de
subsistencia en situaciones de dependencia tales como: maternidad, enfermedad, discapacidad,
vejez y desocupacion.

En lo que respeta a la primera dimension (derechos) para el caso que nos ocupa interesa comprender
coberturas y gasto publico social en ambos campos citados, pero también la calidadde estos
servicios y prestaciones e instituciones que los prestan. Si bien en paises capitalistas avanzados no
es muy significativo observar coberturas (y de manera débil gasto ptblico) en paises como Ecuador
deviene fundamental la cuestion de porqué historicamente estas no han sido dadas por descontadas
por la existencia de importantes brechas de acceso a estos servicios. Ahora bien, el presente trabajo
no se conformd con un estudio de este tipo. Se quiso también visualizar la calidad de los servicios
que materializan los derechos de salud, educacion y seguridad social, a la vez que comprender la
“competencia” que se produce entre el mercado publico y el mercado privado. En cuestiones mas
cualitativas como estas es en las que se termina de configurar/conformarel modelo de Régimen de
Bienestar.

En cuanto a la segunda dimension (subsistencia) se ha considerado necesario reducir el alcance de
la investigacion solamente a aquellas personas/grupos que se encuentran en situaciéon de
dependencia. No delimitar la observacion nos conduciria a unas conclusiones demasiado vagas y
con poco interés para la comprension del caso ecuatoriano. Hablar de subsistencia en un sentido
general y universal en los paises capitalistas avanzados condujo a debates, entre otros, sobre el
derecho a la renta basica (entre otros, ver Lo Vuolo, 2007, y VVAA, 2013). Pero en una region
como la latinoamericana, con las caracteristicas antes expuestas, el primer paso de los poderes
publicos es en la garantia de la posibilidad de subsistir en situaciones de dependencia sin tener que
recurrir al mercado, como derecho de ciudadania. Es por eso que interesa centrarnos en comprender
las prestaciones -contributivas y no contributivas-, que posibilitan a estas personas y grupos la
subsistencia. De esta forma, en la siguiente tabla se sintetizan las dimensiones y variables tomadas
en cuenta.
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Tabla 2

Dimensiones y variables para operativizar el concepto de (des)mercantilizacion

Dimensiones Variables
Derechos. Servicios que hacen efectivos derechos Gasto social, cobertura, calidad,
pilares del bienestar institucion que presta servicio
Subsistencia. Prestaciones frente a situaciones de Maternidad, enfermedad, discapacidad,
dependencia vejez, desocupacion

Fuente: Elaboracion propia.

A continuacion, a partir de la utilizacion de indicadores cuantitativos, y de un andlisis de las
politicas de corte mas cualitativo, observando politicas, planes, proyectos y programas desarrollados
durante el periodo de analisis (2007-2012) en Ecuador’, se procederé a caracterizar el Régimen de
Bienestar en los términos apuntados para dicho concepto; esto es preguntarse por la
mercantilizacion o las desmercantilizacion que este esquema produce. Asi pues, cada concepto va a
relacionarse con el modelo de Régimen en construccidon para posteriormente construir una vision
general.

3.1.1. Servicios que hacen efectivos los derechos pilares del bienestar

El Estado de Bienestar keynesiano-fordista consoliddé como pilares fundamentales los derechos a la
salud y educaciéon (junto a los del trabajo y seguridad social, que se tratardn en otro apartado). Pero
no solo estos. También estos campos de actuacion fueron priorizados por distintas formas de Estado
Social que se consolidan en diversos puntos del planeta, asi como también por organismos
internacionales y ONG que actuaron sobre “Estados sin (o con poco) Estado”, aunque con éxitos no
muy destacados y desiguales.

Para profundizar en el estudio de la efectivizacion de los derechos pilares de las politicas de
bienestar es importante visibilizar el gasto e inversion sociales dedicados a estos rubros, asi como
las coberturas de los servicios que estos alcanzan. Interesa en estos dos elementos comprender la
evolucion histdrica, visualizar desde el periodo de auge de las politicas de ajuste neoliberal
instauradas por el “Consenso de Washington™ hasta llegar a nuestros dias®®. En el caso de Ecuador,
conviene comprender la interrelacion que se ha producido entre las “politicas de pais” y la
configuracion de un modelo de bienestar, aunque debamos también tener en cuenta que pueden
haber intervenido otras variables como el contexto regional e internacional o la situacién de la
economia, aunque no seran cuestiones que trataremos en profundidad en este trabajo.

Pero la intencion es ir mas alld y complejizar el estudio de estos servicios. No solo saber “cuanto”
sino también “coémo” se hacen efectivos determinados servicios. Se pretende salir de anélisis
esclavos de la preeminencia de la “pobretologia” en las ciencias sociales latinoamericanas, y en
concreto ecuatorianas. Por eso se debe explorar la calidad en la prestacion de estos servicios, asi
como identificar los actores sobre los que recae esta efectivizacion de derechos sociales.

3 Parte del levantamiento de informacién se ha procesado mediante unas matrices de analisis en las que se ha ido
introduciendo la informaciéon obtenida alrededor de politicas, planes, proyectos y programas de cada
ministerio/institucion.

3% A lo largo del trabajo se utilizan datos estadisticos con diferentes cortes temporales. En algunos casos esta diversidad
se debe a que nos interesa una observacion mas larga en el tiempo que el marco temporal de analisis de nuestra
investigacion (y por lo tanto intentamos tomar las series de datos lo mas atras en el tiempo posible). En otros casos, por
el contrario, los datos existentes o a los que hemos podido tener acceso cubren un periodo temporal mas reducido de lo
que hubiera sido conveniente para los fines de la investigacion.
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Y es mediante esta doble aproximacion a los servicios citados que se puede llegar a conclusiones
sobre el nivel de mercantilizacion o desmercantilizacion del Régimen de Bienestar.

Gasto social en crecimiento

Aunque economistas neoliberales han relacionado tradicionalmente gasto social con situacion
economica, en este trabajo podria discutirse dicha la premisa. Resulta evidente, observando el
grafico que se presenta a continuacion que el proyecto politico de un gobierno tiene también mucho
que ver también con el nivel de gasto social asumido. Si bien la presente investigacion no prioriza
esta variable por encima de otras como si hacian los estudios clasicos de bienestar, resulta
ilustrativo observarla.

Asi pues, en el periodo de 1990 a 2006 el gasto publico social en Ecuador en relacion con el
Producto Interno Bruto (PIB) se situa en torno a un 4%, con sus oscilaciones provocadas por la
situacion econdémica y los cambios politicos coyunturales. No es hasta 2007, con un cambio politico
estructural provocado por la llegada al poder de una nueva administracion con un novedoso plan de
gobierno y con la elaboracion y aprobacion popular de una nueva Constitucion (la de Montecristi en
2008), que este indicador sufre modificaciones substantivas. Asi pues, el nivel de gasto publico
social aumenta durante el periodo del gobierno de la Revolucion Ciudadana, asumiendo para el
2010 un valor de un 9,84% respecto al Producto Interno Bruto segiin datos estadisticos de la
Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Grafico 2
Gasto publico social (% respecto al PIB), segun sector social (1990-2010)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CEPAL.

Los datos agregados informan de un fuerte aumento del gasto publico social a partir de la asunciéon
de Rafael Correa como presidente del pais. Asi pues, se pasa de un 4,74% en 2006 a un 8,81% en
2007. La tendencia que se detecta es al alza (aunque con una ruptura de la tendencia en 2008)
alcanzando un 9,84% en 2010. También se puede visualizar la preeminencia historica del gasto en
educacion frente a otros componentes del gasto publico social. Esta tendencia se mantiene durante
el gobierno de la Revolucion Ciudadana. Tanto es asi que la fluctuacion del agregado de gasto
social total la marca el gasto en educacion. Para 2010 el esfuerzo dedicado a educacion era de un
5,47% del PIB frente al 2,07% que se destina a salud en el mismo afio. Es relevante destacar que se
trata de una composicion diversa de lo que histéricamente se ha constatado en los Estados de
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Bienestar europeos, en los que el gasto publico en salud es usualmente superior al de educacion.
Esta tendencia se confirma en los afios siguientes. Asi pues, y utilizando datos de la ejecucion
presupuestaria, para 2011 el gasto destinado a educacion es de USD 3.559,75 millones, el destinado
a salud de USD 1.288,72 millones y para el rubro de bienestar social de USD 1.155,91 millones;
para 2012 el gasto destinado a educacion es de USD 3853,66 millones, el destinado a salud de USD
1.658,52 millones y el de bienestar social de USD 1.146,41 millones.

Coberturas diversas pero en aumento

Una tendencia similar a la detectada en la variable de gasto social se observa también en las
coberturas, con un aumento importante de estas a partir de 2007. Todos los indicadores utilizados
dan cuenta del crecimiento ininterrumpido desde 2007 de la expansion de servicios. El aumento de
gasto publico social asi como también la recuperaciéon de capacidad de autoridad, regulacion,
control y planificacion por parte de los poderes publicos durante los tltimos afios y la existencia de
voluntad politica para potenciar la intervencidn social pueden ser las causas mas importantes de la
evolucion al alza de las coberturas en el ambito de la educacion y la salud.

En referencia a la educacion se toman unos indicadores generales procedentes del Censo de
Poblacion (consultados en el Sistema Nacional de Informacion, SNI). Se detecta una evolucion al
alza en las tasas de asistencia a los distintos niveles de educacion (respecto a la poblacion
potencialmente asistente). En referencia a la educacion primaria (educacion general basica, EGB)
estamos frente a una situacion de casi-universalidad con un porcentaje en 2010 de un 93,16%.
Recurriendo a otro indicador, la tasa neta de matriculacion en EGB da cuenta también de esta
realidad: en 2006 el porcentaje es de un 91,37% y en 2011 es de un 95,44% (datos de ENEMDU
consultados en el SNI).

Las tasas de asistencia a niveles superiores de educacion son aquellas que sufren modificaciones
mas relevantes: de un 45,95% en 2001 a un 68,06 % en 2010 en cuanto secundaria, de un 38,12%
en 2001 a un 53,86% en 2010 en cuanto a bachillerato, y de un 13% en 2001 a un 22,05% en 2010
en cuanto a educacion superior. Observando otro indicador, la tasa neta de matriculacién en
bachillerato, la descripcion que se extrae es similar: en 2006 el porcentaje era de un 48,91% y en
2012 de un 63,76% (datos consultados en el SNI). Los afios de escolaridad promedio han
aumentado de 8,17 en 2001 a 9,59 en 2010, refiriendo también datos del censo.

Grafico 3
Evolucion de las coberturas en educacion (1990, 2001 y 2010)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del censo de 1990, 2001 y 2012 (obtenidos a través del SNI).

De todas formas, el analfabetismo contintia presente en el pais, aunque su afectacion se ha reducido.
En este indicador se detectan importantes fracturas de género, etnia y territorio. Si bien la situacion
de 2010 mejora respecto a la de 2001, importantes brechas atn no estan cerradas en el pais como
podemos observar en las siguientes tablas.
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Tabla 3

Tasa de analfabetismo para poblacion de 15 afios 0 mas por sexo y area (2001 y 2010)

Afo Sector Hombre Mujer

2001 Rural 13,3 18,7
Urbano 4,6 6,1

2010 Rural 10,9 15
Urbano 32 43

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del censo de 2001 y 2012 (obtenidos a través del Atlas de Desigualdades,
ver en SENPLADES, 2013).

Tabla 4

Tasa de analfabetismo para poblacion de 15 afios 0 mas por sexo y etnia (2001 y 2010)

Afo Sector Hombre Mujer

2001 Indigena 19,8 36,1
Afrodescendiente 9,8 11,2
Resto del pais 6,8 8,6

2010 Indigena 13,7 26,8
Afrodescendiente 7,4 7,9
Resto del pais 4 6,3

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del censo de 2001 y 2012 (obtenidos a través del Atlas de Desigualdades,
ver en SENPLADES, 2013).

La tendencia del aumento de coberturas se detecta también en salud: tanto en expansion en cuanto
al nimero de personas atendidas como en extension de prestaciones. Por ejemplo, de 16 millones de
consultas realizadas en sistema de salud publica en 2006 se alcanzan los 35 millones en 2011 -segun
datos del Ministerio de Salud Publica, citados en la publicacion sobre los “100 Logros de la
Revolucion Ciudadana” (SENPLADES, 2012)-.

También se detecta un aumento importante en el nimero del personal de salud, como se muestra en
la tabla siguiente. Aun contintian siendo importantes las fracturas por area geografica. De todas
formas, cabe remarcar un aumento de personal en areas rurales (tanto en el sector publico como
privado), y sobre todo, un crecimiento del personal del sector publico de salud (tanto en el area rural
como urbana).
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Grafico 4

Evolucion de las consultas realizadas en el sistema de salud publica (en millones de consultas,
de 2006 a 2011)
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Salud Publica (publicados en SENPLADES, 2012).

Tabla 5§
Personal de salud por cada 10.000 habitantes, por areay sector (1990, 2001 y 2010)

Publica Privada
1990 Rural 2,8 34
Urbano 16,9 26,3
2001 Rural 3,7 4,6
Urbano 17,9 33,3
2010 Rural 9,8 7,5
Urbano 28,9 35,6

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del censo de 2001 y 2012 (obtenidos a través del Atlas de Desigualdades,
ver en SENPLADES, 2013).

En definitiva, se puede decir que durante los primeros afios del gobierno de la Revolucion
Ciudadana hubo un aumento importante y destacado del gasto publico social y de las coberturas -en
cantidad de personas atendidas pero también en prestaciones- de acceso a servicios y prestaciones
de salud y educacion’’. Es factible hablar de un proceso de expansion de los servicios que hacen
efectivos los derechos de educacion y salud (sobre todo en el &mbito publico) para un conjunto
mayor de ciudadanos y ciudadanas que el que se observaba en el pasado reciente del pais.

La hipotesis es que el aumento de coberturas que se ha producido en el ambito de la educacion y la
salud ha democratizado el acceso a estos servicios y en concreto ha incorporado importantes
sectores de clases populares, rezagos historicos en ambos sectores. Desde un punto de vista
cualitativo se observa en el apartado de “estratificacion” como diversas medidas tomadas benefician
mayoritariamente a aquellas personas con menores ingresos. En el campo de la educacion y la
educacion destacan las medidas ya mencionadas en las secciones introductorias del presente
Informe.

Desde un punto de vista cuantitativo se constata un crecimiento mayor en el acceso a estos servicios
por parte de los quintiles mas bajos. Asi pues, y tomando como ejemplo las tasas netas de asistencia

7 Entre otros, ver documentos de evaluacion de las politicas publicas durante el periodo, como son los distintos
seguimientos y evaluaciones realizadas al Plan Nacional del Buen Vivir, asi como también el documento de los 700
logros de la Revolucion Ciudadana (SENPLADES, 2012).
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a la educacion se distingue como hay una incorporaciéon mayor comparativamente de los sectores
populares. En primaria, la tasa neta de asistencia ha crecido de manera mas importante en el quintil
1 (7 puntos), 2 (6) y 3 (4,3) que en el quintil 4 (1,4) y 5 (0,4).

Grafico5

Tasa neta de asistencia a la educacion primaria (2006-2012)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ENEMDU-INEC (diciembre).

En educacion secundaria son los quintiles 1 (21), 2 (15,6), 3 (12,1) y 4 (12,3) los que tienen un
crecimiento mayor, y de manera modesta el quintil 5 (2). En cuanto a la asistencia a bachillerato la
diferencia entre quintiles no es tan acusada comparativamente, aunque continua siendo importante,
y el patrén no es muy diverso al anterior indicador: aumenta de manera importante el acceso en el

quintil 1 (22,8), 2 (21,9), 3 (18,2) y 4 (14,7) y de manera modesta en el quintil 5 (5,7).

Grafico 6

Tasa neta de asistencia al bachillerato (2006-2012)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ENEMDU-INEC (diciembre).
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Grafico 7

Tasa neta de asistencia a la educacion secundaria (2006-2012)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ENEMDU-INEC (diciembre).

En este sentido, se estaria frente a un primer peldafio de desmercantilizacion de los derechos de
salud y educacion. La desmercantilizacion vendria producida por el hecho de que el acceso a la
educacion y la salud no dependerian tanto como en el pasado de la capacidad adquisitiva de las
personas. A continuacioén se avanzara un poco mas con el fin de analizar un segundo peldano de la
desmercantilizacion. Asi pues, se procedera al examen de la calidad de los servicios publicos
vinculados a la educacion y la salud; asi como la entidad que los presta, en especial, si esta es
publica o privada.

Calidad

No es facil medir la calidad de los servicios publicos. Y menos en el caso de paises como Ecuador,
donde historicamente el esfuerzo de los poderes publicos, pero también de los y las académicas, se
ha centrado en la extension de estos y el cierre de brechas. De una manera cuantitativa, la calidad de
los servicios publicos puede medirse de forma complementaria mediante: una aproximacion
“objetiva” a través de indicadores de gestion y resultados para evaluar el funcionamiento de las
politicas publicas y sus resultados; y una aproximacion “subjetiva” a través de encuestas de opinion
sobre la calidad de los servicios publicos.

Por las dificultades de obtener indicadores “objetivos”, en este Informe se recurre principalmente a
indicadores demoscopicos. De todas formas, se han detectado algunos indicadores indirectos de
seguimiento y resultado de la politica publica que pueden ayudar a comprender la calidad de
algunos sistemas de servicios para hacer efectivos derechos. Para el caso de la educacion pueden
considerarse como indicadores de calidad del sistema el acceso a la educacion a partir de los 15
afos y el rezago severo en poblacion en edad escolar. En el Atlas de Desigualdades se apunta que:
“la informacion del ultimo censo permite constatar que entre los quince y dieciocho afios de edad la
matricula escolar desciende al menos en un 30%” (SENPLADES, 2013: 58), hecho que muestra las
dificultades del sistema educativo para concluir procesos a partir de cierta edad, cuando el reclamo
que ofrece el mercado de trabajo (informal fundamentalmente) ya es importante. También resulta
relevante fijarse en el rezago escolar grave (mas de tres afios) que tienen parte importante de los y
las adolescentes y jovenes, tanto aquellos que aun asisten a un centro educativo como en especial
aquellos que ya no asisten. A pesar del aumento de coberturas, ambos indicadores alertan sobre
posibles problemas de calidad del sistema.
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Tabla 6

Poblacion que tiene rezago escolar severo (2010)

Edades Asiste a un centro educativo (en % | No asiste a un centro educativo (en %
respecto total nacional) respecto total nacional)
9-11 2,4 4,9
12-14 14,5 16,2
15-17 26 62,3
18 35,4 44
Total 16 45,7

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del censo de 2010 (obtenidos a través del Atlas de Desigualdades, ver
SENPLADES, 2013).

Avanzando mads, la valoracion ciudadana que se hace de la calidad de los servicios publicos en
general ha aumentado entre 2008 y 2012, fechas de las que existen datos. En 2008 se registraba una
puntuacion media de la calidad de los servicios publicos de un 5 (en una escala de 1 a 10), en 2011
de 6,1 y en 2012 de 6,7°*. A continuacion se muestran datos méas desagregados, que hacen referencia
a la percepcion del funcionamiento de una serie de instituciones y servicios publicos que nos
interesan en este apartado™. El mejor valorado en 2012 era la educacion piblica (basica y
bachillerato) con un 6,89 (en una escala de 1 a 10) seguida por la educacion superior con un 6,7. De
la corta serie historica que se tiene estos dos items siempre han estado en los primeros lugares.
Aunque no puede establecerse una relacion de causalidad, cabe sefialar que el gasto publico en
educacion también era el item mas alto en el gasto publico.

Grafico 8

Percepcion del funcionamiento de instituciones y servicios publicos (para diciembre de 2008,
junio de 2011 y junio de 2012)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de ENEMDU-INEC (diciembre 2008, junio 2011 y junio 2012).

Otro indicador a observares el porcentaje de personas que confian en la calidad del gasto publico (la
fuente del cual es la CEPAL). En 2003 solo un 7% confiaba, en 2005 un 12% y en 2011 un 38%.
Este indicador, si bien evoluciona de manera muy positiva en menos de una década, atn indica unos

*Estos proceden de un modulo que se aplico en diciembre de 2008, junio de 2011 y junio de 2012 con la encuesta
ENEMDU del INEC.
%% La pregunta que se aplica es: “;Como calificaria usted el funcionamiento de las siguientes instituciones y servicios?”.
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valores reducidos que pueden deberse a una calidad insuficiente en las instituciones, a la vez que un
desconocimiento sobre qué se hace con los dineros publicos.

Los indicadores observados dan cuenta del hecho de que mejoran las valoraciones y actitudes en
relacion a los servicios publicos a medida que pasan los afos de gobierno de la Revolucion
Ciudadana. Pero no se pueden extraer conclusiones definitivas porque son indicadores de calidad
indirectos y deben considerarse con cierto relativismo, vinculados a lo que la ciudadania esta
acostumbrada a recibir de los poderes publicos y no a lo que deberia recibir por su plasmacion
constitucional y/o legal. Por otra parte, que mejoren estos indicadores del sector publico no quiere
decir que se esté en grado de competir con el sector privado en cuanto a servicios y prestaciones
como se vera en el siguiente apartado.

Institucion/es que hace/n efectivos los derechos

Es por todos reconocido el aumento de gasto publico social y coberturas en servicios y prestaciones
en el Ecuador de la Revolucién Ciudadana. No se tienen datos suficientes para valorar mejoras en la
calidad de los servicios prestados. Es de suponer que hay un cierto aumento de calidades por la
evolucion que tienen los indicadores de percepcion. Pero se intuye que los servicios publicos no
alcanzan aun las expectativas de calidad de servicios de las clases/sectores altos y medios. Esta es
una idea que apunta Esping-Andersen, asi como otros autores que estudian los Regimenes de
Bienestar, cuando hablan de calidad. Los servicios publicos tendrian que estar en grado de competir
con los privados para hablar de una (des)mercantilizacion plena en la dimension de los derechos.

Asi pues, la efectivizacion de servicios en el sector ptblico aiin no estd en grado de disputar con el
sector privado. Las clases medias y altas continlan de manera mayoritaria recurriendo a la esfera
mercantil para satisfacer estas necesidades. Estamos aun frente a un mercado segregado. Aparte de
inercias clasistas de las élites ecuatorianas, este hecho apunta un problema de calidades. Quien esta
en grado de escoger, continia accediendo a servicios de salud y educacion privados.

Como indicador indirecto podemos observar otros datos que ofrece la encuesta de calidad de los
servicios publicos (ENEMDU-INEC de 2008 y 2011). Mediante los datos que aparecen en la tabla
siguiente, se compara el sector publico y el privado con la valoracion de la ciudadania sobre
distintas expresiones. Si bien en estos tres aflos existe una mejora muy substantiva en la valoracion
de los servicios prestados por las instituciones publicas, ain hay una preeminencia de la
institucionalidad privada. Solamente en la expresion sobre “salarios justos” el sector publico se
sitia por delante del privado.

Tabla 7
Valoracion del sector publico y el sector privado a partir de diversas expresiones
Expresiones Sector publico | Sector privado
2008 (2011 2008 [2011
Salarios justos 31,20% | 51,50% | 68,80% | 48,50%
Tecnologia 24,60% | 44,70% | 75,40% | 55,30%
Innovacion 23,70% | 42,60% | 76,30% | 55,30%
Mejores instalaciones 19,90% | 41,70% | 80,10% | 58,30%
Mejores profesionales 24,20% [ 40,60% | 75,80% | 59,40%
Eficacia 25,70%139,70% | 74,30% | 60,30%
Responsabilidad en el trabajo 24% 39,10% | 76% 60,90%
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Calidad del servicio 23% 38,60% | 77% 61,40%
Buena organizacion 20% 38,20% | 80% 61,80%
Mejor atencion al usuario 21,10% | 38% 78,90% | 62%
Transparencia (no corrupcion) 19,10% | 36,60% | 80,90% | 58,30%
Rapidez en los tramites 18,58% | 36% 81,42% | 64%

Fuente: Elaboracion propia con datos de ENEMDU-INEC (diciembre 2008 y junio 2011).

La positiva evolucion de los indicadores de percepcion muestra que se ha avanzado pero que ain
quedan importantes retos. La Constitucion de Montecristi asienta las bases para la elaboracion de
unas politicas de educacion y salud que superen los resultados de los modelos precedentes. Asi
contempla que en el ambito de la educacidon «se garantizara el acceso universal, permanencia,
movilidad y egreso sin discriminacion algunay (art. 28); y en el ambito de la salud se afirma que «es
un derecho que garantiza el Estado» (art. 32) y su prestacion se regira por «principios de equidad,
universalidad, solidaridad, interculturalidad, calidad, eficiencia, eficacia, precaucion y bioéticay.

La definicion conceptual de los sistemas publicos de educacion y salud es un reto. También la
resolucion que se tome entorno al sistema de salud publico fragmentado entre el general y el que
ofrece el ambito de la seguridad social (por ejemplo, el IESS). En coherencia con el texto
constitucional el sector publico tendria que apostar claramente por convertirse en central en estos
campos. Este continua siendo uno de los retos del Régimen de Bienestar en construccion en el pais.
En el momento en que estos se consigan se estara en grado de hablar de un segundo peldafio de los
procesos de desmercantilizacion.

3.1.2. Coberturas en situaciones de dependencia

Las personas en situacion de dependencia son aquellas que, temporal o permanentemente, necesitan
de forma importante la ayuda de otras para subsistir. Como se muestra en la seccion dedicada a
“estratificacion”, las transferencias monetarias en situaciones de dependencia hablan del grado de
solidaridad entre los miembros de una sociedad. En el presente estudio se ha tendido a considerar
las siguientes situaciones: maternidad, desocupacion, enfermedad, discapacidad y vejez. En
Ecuador existen actualmente dos tipos de transferencias previstas para apoyar a personas que
forman parte de estos grupos: las contributivas y las no contributivas.

Transferencias contributivas

Las prestaciones contributivas son aquellas que derivan de la afiliacion formal (obligatoria o
voluntaria) en la seguridad social (en el caso de Ecuador IESS, seguro social campesino, ISSFA e
ISPOL). Existe un consenso internacional minimo sobre las prestaciones de seguridad social que
debe tener todo sistema (Convenio 102 OIT de 1952) que contemplarian: asistencia médica,
prestaciones monetarias por enfermedad, prestaciones de desempleo, prestaciones de vejez,
accidentes del trabajo y enfermedad profesional, prestaciones familiares, maternidad, invalidez y
muerte. En el caso de Ecuador, y en concreto en el IESS, no se consideran las prestaciones por
desempleo® y de una manera débil aparecen las prestaciones familiares. Pero si existen
transferencias de renta para los afiliados a la seguridad social en situaciones de maternidad,
enfermedad y vejez.

40 ., , . .

También hay “cesantias”, que no son lo mismo que seguro de desempleo o para desocupados. Es un monto de dinero
que se entrega cuando una persona esta por jubilarse, por el hecho de cumplir afios de actividad laboral y servicio (de
acuerdo a los aportes, con un componente basico y otro actuarial).
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El segundo problema que se encuentra es la baja cobertura de la seguridad social respecto al total de
la poblacién. Aun existe un importante mercado laboral informal, a la vez que una baja afiliacion a
la seguridad social. Aunque estas dos variables han mejorado durante el periodo de la Revolucion
Ciudadana (formalizacién mercado laboral y afiliacién a la seguridad social) aun hay una baja
cobertura por parte de los asalariados formales.

En definitiva, se puede hablar de un sistema de seguridad social fragmentado (ver mas en detalle el
apartado de “estratificacion”), con situaciones de dependencia sin cubrir (como desocupacion o
parte de las asignaciones familiares) y con una cobertura baja (menos de un cuarto de la poblacion,
ver en apartado “calidad del trabajo”). La discusion sobre la reforma del sistema de seguridad social
esta vigente en el pais desde el inicio del gobierno de la Revolucion Ciudadana y aun no se ha
conseguido llevar a cabo.

Transferencias no contributivas

Junto a las transferencias contributivas, vinculadas a la seguridad social, existen las transferencias
no contributivas planteadas desde un punto de vista asistencial (cubiertas de manera exclusiva por el
Presupuesto General del Estado). En la actualidad en Ecuador se encuentran tres tipos de
beneficiarios/as de pensiones asistenciales que reciben mensualmente una cuantia de USD 50:
beneficiarios/as de pension asistencial por discapacidad, beneficiarios/as de pension asistencial a
adultos mayores y madres o familias beneficiarias del Bono de Desarrollo Humano (estas también
seran analizadas por sus efectos estratificadores en la seccion respectiva).

Tabla 8

Beneficiarios/as de pensiones asistenciales (2009-2012)

2009 2010 2011 2012
Beneficiarios/as pension 45.808 84.082 106.321 104.888
asistencial discapacidad
Beneficiarios/as pension 370.948 496.892 536.114 588.145
asistencial adultos mayores
Madres (o familias)
beneficiarias del BDH 1.242.778 1.181.065 1.211.449 1.203.207

Fuente: Elaboracion propia con datos del Registro Interconectado de Programas Sociales — RIPS (obtenidos del SIISE).

Las pensiones asistenciales por discapacidad y para adultos mayores no van acompaiadas de
condicionalidades presentes en las transferencias a madres beneficiarias del BDH. Se requiere, eso
si, que estas personas estén ubicadas bajo una determinada linea de pobreza, a partir del
levantamiento de informacion realizado por el Registro Social y la reformulacion del indice
socioeconomico de los hogares. Esta linea de pobreza es menos restrictiva que en el caso del BDH,
con la idea de tender a cumplir con la universalizacion de pension asistencial a estos grupos
vulnerables. De todas formas, advertir que estas pensiones no estan integradas en el IESS.

En definitiva, solamente reciben transferencias no contributivas las personas discapacitadas y los
adultos mayores que se encuentren en situacion de pobreza. Quedan fuera de este tipo de prestacion
los discapacitados y adultos mayores que sobrepasen esta linea de pobreza, asi como también
desocupados, situaciones de maternidad y de enfermedad (los dos tltimos grupos cuando no estan
cubiertos por la seguridad social).
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3.1.3. Régimen de Bienestar en Ecuador: ;mercantiliza o desmercantiliza?

Durante los primeros afios del gobierno de la Revolucién Ciudadana (2007-2012) las politicas de
bienestar han cambiado de manera sustantiva. Se ha producido un aumento importante del gasto
publico social, asi como también de coberturas de servicios que materializan los derechos de salud y
educacion. Se ha producido un crecimiento en el acceso a la salud y la educaciéon por parte de
personas que no lo hacian, o solo accedian de manera mas imperfecta, en el pasado. Es decir, el
acceso a estos servicios cada vez menos depende de la capacidad adquisitiva; asi pues, se identifica
una tendencia hacia la “universalizacion en cobertura” de estos derechos sociales materializados en
servicios (no tanto en la “universalizacion en calidad”). En el periodo analizado se han cerrado
importantes brechas. Es en este sentido, se puede hablar de una tendencia hacia la
desmercantilizacion en el primer peldafio vinculado a la garantia de derechos: extension de
coberturas.

Si bien los logros apuntados son innegables, cabe sefialar que en relacion a la calidad los éxitos
alcanzados son mas modestos. Las encuestas de percepcion indican mejoras en los servicios
publicos, pero estos atn no estan en grado de competir con los privados que tendrian en cuenta las
expectativas y los estandares de las medias-altas y altas. No se ha podido acceder a datos directos
que permitan exponer la evolucién de uso de los servicios privados y los publicos, pero puede
afirmarse que aun los primeros no suponen una competencia respecto a los segundos (sobre todo en
los sectores que tradicionalmente han hecho uso de los servicios privados). Quien puede acceder al
mercado privado no accede al publico. Es por eso que se sefiala que no ha existido un proceso
substantivo de desmercantilizacion en el segundo peldafio vinculado a la garantia de derechos:
mejoras de la calidad que hagan atractivos los servicios publicos frente a los privados.

La posibilidad de subsistir en situaciones de dependencia, temporal o permanente, sin tener que
recurrir al mercado, a la familia o la comunidad, viene de la mano de las transferencias
contributivas y no contributivas que se sustentan en argumentaciones politicas diversas: solidaridad-
derecho, beneficencia-concesion, etc. En el caso de Ecuador 2007-2012 se ha experimentado una
tendencia al alza del nimero beneficiarios de estas transferencias monetarias. Por un lado, ha
aumentado el nimero de personas afiliadas a la seguridad social, cosa que les permite acceder a
transferencias por maternidad, enfermedad y vejez (aunque se estd hablando de no mas de un cuarto
de la poblacion ecuatoriana aproximadamente, tomando en cuenta los ultimos datos de afiliacion de
ENEMDU). Por otro lado, aumenta el numero de beneficiarios de prestaciones asistenciales:
discapacidad y vejez. Ahora bien, cabe decir que el modelo no sufre modificaciones sustantivas
respecto al pasado. De lo cual se deduce que se estd frente a un sistema de seguridad social
deficiente en cuanto a prestaciones y coberturas; y frente a un sistema de prestaciones asistenciales
que no ha conseguido salir de la l6gica de la “pobretologia”, con importantes sectores de la
sociedad sin cobertura. Desde un punto de vista cualitativo no se ha producido un proceso de
desmercantilizacion en este tercer peldafio vinculado a la subsistencia de las personas por
dependencia porque no se ha procedido a un cambio estructural del modelo de transferencia de
rentas. Ahora bien, como aumenta el nimero de personas atendidas podria decirse que
cuantitativamente en esta variable la garantia de subsistencia estd un poco mas desmercantilizada
que en el pasado.

3.2. Estratificacion

Como se ha definido en la seccion introductoria del presente Informe el concepto de estratificacion
resulta vital para caracterizar el Régimen de Bienestar en un pais en tanto alude a las modalidades
de ordenamiento social insertas en las politicas publicas dedicadas al bienestar de la poblacion. Esto
es asi porque la estratificacion da cuenta de las modalidades organizativas de los Estados de
Bienestar que “ayudan a determinar la articulacion de la solidaridad social, las divisiones de clase y
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la diferenciacion de status” (Esping-Andersen, 1993: 81). Es decir, rasgos organizativos que
intervienen en:

a) los grados en que -como integrantes de una sociedad- asumen colectivamente la
responsabilidad por la vida de los demas (grados de solidaridad);

b) las particularidades y caracteristicas que conlleva la desigualdad y diferencia generada por
los Estados de Bienestar (singularidades de la desigualdad de clase y las diferencias de
status producidas).

Este concepto incorpora asi, como ya se menciond, una idea realmente novedosa: las formas
estatales de bienestar no resultan solamente un mecanismo que interviene en una estructura de
desigualdad existente (para, justamente, corregirla), sino que son, en si mismas, un sistema de
estratificacion, una fuerza activa en la configuraciéon y ordenamiento de las relaciones sociales
(Esping-Andersen, 1993: 44). Es decir, estos esquemas de jerarquizacion son inescindibles de
cualquier intervencion estatal. Estan insertos (incrustados) en ella*'. Dicha estratificacién debe, por
tanto, comprenderse y analizarse como parte de los efectos del Estado de Bienestar sobre la
estructura social. Entendida esta tltima, a su vez, de una manera compleja y amplia, como algo mas
que una estructura de distribucion del ingreso (Esping-Andersen, 1993: 84-85).

Es importante asimismo destacar que el autor danés utiliza tanto la nociéon de “desigualdad de
clase” como de “diferencias de status”. Claramente para ello se basa en los aportes de la sociologia
weberiana que distingue entre las “clases sociales” y los “grupos de status” (correspondientes
respectivamente a los drdenes econdmico y social)*’. Asi, tomando distancia de Marx, en Max
Weber (1964) las clases son una de las formas de la estratificacion social (no la unica), atendiendo a
las condiciones de vida material. Los “grupos de status” se distinguen, por el contrario, por su modo
de consumo y por sus practicas sociales diferenciadas, que dependen a su vez de elementos
objetivos (nacimiento, profesion, nivel educativo) y de otros estrictamente subjetivos
(consideracion, honor, reputacién, prestigio, etc.). Tales grupos difieren también por generar
diversos estilos 0 “modos de vida” con consecuencias concretas para definir las “oportunidades
vitales” de los sujetos.

El “grupo de status” adquiere especial relevancia dado que ahi es donde se asumen y comparten los
valores, las normas de comportamiento y las practicas significativas que los especifican. Justamente
se trata de componentes que intervienen en las interacciones sociales a partir de
comportamientos/acciones “instituidos” en donde los margenes de accion para el cambio resultan
siempre “relativos”.

En este marco interesa a la presente investigacion capturar la operatoria de una serie de formas de
estratificacion que podrian contener las politicas ligadas al bienestar en Ecuador durante el gobierno
de la Revolucion Ciudadana.

Una primera forma de estratificacion (de corte conservador) marcaria divisiones entre los
asalariados protegidos y los que por no estar en el mercado formal de trabajo o no estar regularizada
su situacion laboral se encuentran desamparados. Esto basicamente ligado al sector de la seguridad
social. También, de acuerdo a los datos, se estarian creando segmentaciones entre los ocupados,
basicamente por las caracteristicas del mercado de trabajo ecuatoriano.

Otra forma de jerarquia que ademds fomentaria el “estatismo paternalista” (Esping-Andersen, 1993:
86) estaria centrada en la creacion de privilegios para los empleados publicos frente a los demas
asalariados. Esto también visto en los sistemas de seguro social.

*! Un interesante debate en este sentido ha planteado Fraser (2005y 2012) acerca de la critica a los Estados de Bienestar
y su inclusion de “protecciones sociales jerarquicas”. Desde perspectivas feministas también se lo ha denunciado por
igual razén (Lewis, 1992; Orloff, 1993; Young, 1996; Sainbury, 1996; Esping-Andersen, 2010)

*2 También habla de los “partidos politicos” en el orden politico.
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Finalmente, una tercera modalidad de estratificacion (liberal) funcionaria en programas sociales que
incluyen comprobacién de medios de vida, incluso en sistema de pension jubilar a los que solo se
accede si se tiene cierta edad y si se es pobre. También en sistemas de seguridad social privados
(jubilaciones y salud) que refuerzan el incentivo al trabajo y la competitividad, a la responsabilidad
individual, y resultan de corte voluntario y actuarial.

En sintesis, y concretamente, si bien se podria haber analizado un campo mas amplio de
intervenciones estatales, vamos a concentrarnos en el campo de la seguridad social y en un conjunto
de politicas de “proteccion social” que dada su envergadura de inversion, cobertura y sus reglas de
funcionamiento y caracteristicas prestacionales justifican su inclusion en este analisis.

3.2.1. Esfuerzos en el campo de la (re)distribucion del ingreso y mas alla

Si bien se suele reconocer en la bibliografia experta la idea que el Estado, y especificamente la
modalidad bienestarista estatal, es un agente de estratificacion, es decir, conlleva alguna forma de
jerarquizacion, esta nocion ha quedado limitada y sin especificacion. La razon, de acuerdo a
Esping-Anders en,se debe a que en el plano tedrico han dominado dos perspectivas: a) una primera
de corte neo-marxista que ve en toda forma estatal e inclusive en el “avanzado” Estado de Bienestar
un mecanismo de reproduccion de la sociedad de clases existente; b) un segundo punto de vista, que
sigue los pasos de T. H. Marshall, el cual percibe las reformas del bienestar social como
contribucion a la pérdida de relevancia de la clase (1993: 81).

Por otra parte, el autor danés indica que desde el aspecto empirico ha existido en los estudios una
suerte de sesgo a favor de los andlisis en la redistribucion del ingreso (1993: 82) concentrados
exclusivamente en la pobreza, la desigualdad, el crecimiento de las clases medias, la distribucién y
redistribucién de los ingresos, entre otros. Sin embargo, estos indicadores constituyen solo un
aspecto (aunque importante) de la estratificacion del Estado de Bienestar. Y esto basicamente por
una razon de peso. Aun disminuyendo las desigualdades en el nivel de vida, disminuyendo la
pobreza, se puede dar el caso de que persistan las divisiones fundamentales de clase o de “status” y
se redefinan los “niveles” de solidaridad social en diversos campos de politica. Lo que interesa no
son tan solo los ingresos, sino como difieren los paises en la estructuracion de la ciudadania social
(1993: 84).

Para ello, inicialmente se va a analizar esta primera dimension de la estratificacion del Estado de
Bienestar en Ecuador, ligada a (re)distribucion de los ingresos para a continuacion centrarnos en
aquella menos estudiada y altamente potente ligada a la conformacion de diferencias de clase y
“status” y las articulaciones que se han desplegado en el campo de la solidaridad social.

A fin de dar un pantallazo general en esta primera dimension se deben indicar los importantes
efectos de las politicas publicas implementadas durante la Revolucion Ciudadana sobre la estructura
social ecuatoriana.

Para ello es indispensable empezar por las orientaciones que tuvieron entre 2006 y 2012 el
crecimiento econdmico y la estructura del ingreso. Como puede verse en el siguiente grafico se trata
de un crecimiento “pro-pobre” en donde la velocidad del crecimiento anual del ingreso de los
deciles méas pobres es casi 6 veces mas rapida que la de los deciles més ricos. Esto nos habla de una
sociedad mas cohesionada.
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Grafico 9

Crecimiento econdmico «pro-pobres», 2006-2012 (nivel nacional)
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Fuente: Ramirez (2013) en base a ENENDHUR, INEC.

La participacion de los distintos deciles en el ingreso total también revela importantes resultados.
Asi entre 2006 y 2012, la diferencia entre el 10% mas rico y el 10% mas pobre cayo de 35 a 25
veces y por ello se atenua la “polarizacion econdémica” en el pais.

Grafico 10
Participacion del ingreso total segin deciles, 2006-2012
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2006 1,19 | 2,37 | 322 | 413 | 523 | 663 | 869 | 10,93 | 161 | 41,5
w2012 | 143 | 2,63 | 377 | 485 | 608 | 7,49 | 992 | 11,36 | 16,52 | 35,94

Fuente: Ramirez (2013) en base a ENENDHUR, INEC.

Ahora bien, si se analiza el porcentaje de cambio en la participacion del ingreso total segin deciles
se observa que de ese total, la participacion del 90% de la poblacion ha crecido en el periodo 2006-
2012. En el 10% maés rico, la participacion se ha reducido un 6% (es decir, ha habido una
distribucion de los ingresos del decil mas rico al 90% de la poblacion).
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Grafico 11

Porcentaje de cambio en la participacion del ingreso total segiin deciles, 2006-2012
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Fuente: Ramirez (2013) en base a ENENDHUR, INEC.

Finalmente, en el ultimo grafico se muestra que en términos agregados, la clase media es la que mas
se ha beneficiado de la nueva distribucion de los ingresos en Ecuador, 2006-2012.

Grafico 12

Porcentaje de cambio en la participacion del ingreso, deciles del 1 al 9, 2006-2012
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Fuente: Ramirez (2013) en base a ENENDHUR, INEC.

Respecto a la pobreza y la desigualdad se pueden ver sus respectivas evoluciones entre 2006 y
2012. Respecto a la incidencia o extension de la pobreza que es porcentaje de poblacién que no
alcanza el nivel de la linea de pobreza se paso del37,6% en 2006 al27,3 en 2012, es decir se registrod
una reduccion dell10,3%. En extrema pobreza se pasé de 16,89% en 2006 all1,18% en 2012, es
decir tuvo una baja del 5,71%. Finalmente, la desigualdad (Gini) disminuye casi 6 puntos a nivel
nacional.
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Tabla 9
Pobreza por ingreso (2006-2012)
Anos | Porcentajes
2006 37,60%
2007 36,74%
2008 35,09%
2009 36,03%
2010 32,72%
2011 28,64%
2012 27,31%

Fuente: Elaboracion propia) en base a ENENDHUR, INEC.

Tabla 10
Extrema pobreza por ingreso (2006-2012)

Afos | Porcentajes
2006 16,89%
2007 16,45%
2008 15,69%
2009 15,37%
2010 13,09%
2011 11,61%
2012 11,18%

Fuente: Elaboracion propia) en base a ENENDHUR, INEC.

Grafico 13

Curva de Lorenz, nivel nacional, 2006-2012
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Fuente: Ramirez (2013) en base a ENENDHUR, INEC.
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Tabla 11
Coeficiente de Gini (2006-2012)

Anos | C. Gini
2006 0,54
2007 0,55 Fuente: Elaboracion propia) en base a ENENDHUR, INEC.

2008 | 0,51 De esta manera, los indicadores citados nos hablan de un cambio en uno de los
2009 | 05 | aspectos de la estratificaciéon que involucra el Estado de Bienestar. Un cambio
progresivo a favor de los sectores mas vulnerables y de las clases medias. A
continuacion se adjunta también un grafico en el que puede verse un aumento en
2012 | 0,48 | la recaudacién tributaria, campo que deberd ser prioritario en un futuro para
conseguir procesos de (re)distribucion de riqueza y recursos.

2011 0,47

Grafico 14
Recaudacion tributaria en relacion al PIB (2000-2011)

14

1 12,4112,3

11
10;5'-10,5

10 9:811.9,8 98" 10
9,1 9;3..79,3

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Fuente: Plan Nacional del Buen Vivir 2013-2017 (115)

Sin embargo, en el siguiente analisis, de corte mds cualitativo, se observara la persistencia de
divisiones fundamentales de clase y “status”. Lo que interesara aqui no es tanto los ingresos, sino
coémo en Ecuador se da la estructuracion de la ciudadania social (Esping-Andersen, 1993: 84). Para
este objetivo se comienza con el sector de la seguridad social.

3.2.2. Un problema de larga data: antecedentes significativos de la seguridad social en
Ecuador

Sin remitirse extensamente al pasado, es importante tener en claro algunos hitos institucionales en
., . . 43 , ,

la conformacion del sector de la seguridad social en Ecuador™. Asi podra observarse que desde sus

inicios y hasta la actualidad este sistema se origina como un esquema de aseguramiento para grupos

* Sintesis realizada a partir de la resefia histérica de la seguridad social establecida en la Propuesta de reforma al
sistema de pensiones del Ecuador, Quito: SENPLADES (2008). Ver especialmente paginas 3-7.
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especificos de trabajadores. Es decir, para ciertos sectores de asalariados y con una diversidad muy
alta de prestaciones, coberturas y reglas de aseguramiento.

La seguridad social da sus primeros pasos en 1905 cuando se crea la jubilacion para los
telegrafistas; en 1908, se establece la jubilacién por invalidez para los bomberos y en 1917 se
reglamentan los sueldos que servirian de base para las pensiones de retiro y montepio del magisterio
fiscal. En cuanto a la corporacion castrense se registran los primeros pasos en su aseguramiento en
1925, cuando se avala la jubilacion, montepio y cooperativa de las Fuerzas Armadas del Ecuador.
En 1928 se crea la Caja de Jubilaciones y Montepio Civil, Retiro y Montepio Militar, Ahorro y
Cooperativa. Esta entidad, mejor conocida como la “Caja de Pensiones”, se conformd como una
institucidon de crédito con personeria juridica, organizada de conformidad con la Ley. Se trat6 de
una entidad con patrimonio propio, diferenciado de los bienes del Estado. Posteriormente, los
beneficios de jubilacion de la Caja de Pensiones se plantearon para los empleados publicos, tanto
civiles como militares e inclusive para los empleados bancarios.

El seguro social como régimen obligatorio para la poblacion con relaciones de dependencia laboral
se cred en 1935 a través de la Ley del Seguro Social Obligatorio y la puesta en marcha del “Instituto
Nacional de Prevision”. Esta entidad, ademas del seguro obligatorio, administré el seguro
voluntario, el Servicio Médico del Seguro Social y el Patronato del Indio y del Montubio; en
particular, este ultimo configur6 un precedente para la posterior configuracion del Seguro Social
Campesino. La cobertura para empleados privados ademas de los publicos, se fortalecio a través de
la aprobacion de los Estatutos de la Caja del Seguro de Empleados Privados y Obreros, mejor
conocida como la “Caja del Seguro Social”, cuyo funcionamiento administrativo comenzé con
caracter autonomo desde el 10 de julio de 1937. A partir de 1942 el Estado empez6 a asumir el 40%
del costo de las pensiones para los sectores publico y privado. En 1948, las autoridades militares
agenciaron la creacion de una “cesantia militar”, que se financi6 con la acumulacion de sus aportes;
y poco después se extendié hacia la tropa. Esta cesantia no se trataba de un seguro de desempleo
sino un monto percibido en el momento del retiro de la actividad laboral.

Es importante indicar que todos estos esfuerzos tuvieron un limite estructural, desde sus origenes y
que no fue trastocado con las siguientes décadas. Como indica el informe de SENPLADES, “el
crecimiento econdmico del pais no logré componer una estructura econdémica con caracteristicas
similares a la de los paises desarrollados que conformar empresas formales con capacidad suficiente
para crear una demanda de empleo consistente con el ritmo de crecimiento de la poblacion
econdmicamente activa, ni con capacidad de absorber el excedente de mano de obra proveniente de
la modernizacion del agro, que tampoco derivé en relaciones laborales modernas™ (2008: 5). Es
decir, las dificultades estuvieron asociadas a la posibilidad de extender el mercado formal de
trabajo, y hacerlo con empleos de calidad y bien protegidos.

Hacia 1950 se emprendieron reformas tendientes al fortalecimiento de la seguridad social para las
Fuerzas Armadas y la Policia Nacional: se cambia la denominacion de la cesantia militar para
oficiales y tropa por la Cooperativa de Cesantia Militar, y a la vez se crea la cesantia para la Policia
Civil, cuyos fondos fueron administrados por la Caja de Pensiones. En 1957 se crea la Caja Militar
para las Fuerzas Armadas, que surgié como caja independiente, pero también administrada por la
Caja de Pensiones. En 1959 el Estado asume el pago de las pensiones de los afiliados a la Caja
Militar y Policial. La ultima reforma de esta época a la seguridad social de estos grupos especiales
tuvo lugar en 1962, cuando se separaron los fondos de la Policia Nacional de la Caja Militar,
considerando las diferencias salariales que caracterizaban a estas instituciones.

La Caja Nacional del Seguro Social se constituyé en 1963, como resultado de la fusion de la Caja
de Pensiones y la Caja del Seguro. Esta institucion quedo6 bajo la supervision del Instituto Nacional
de Prevision Social. En 1970 se crea el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS), que surgio
para reemplazar al Instituto Nacional de Prevision Social y a la Caja del Seguro Social. En 1968 se
inicid un plan piloto del Seguro Social Campesino con cuatro comunas campesinas del pais. Este
proyecto se retomod y ampliéo desde 1974, cuando se incorporaron veinte comunas campesinas al
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sistema con mds de diez mil campesinos protegidos. Por su trascendencia en el ambito nacional,
este plan piloto fue elevado a ley en 1981, se dictdé la Ley de Extension del Seguro Social
Campesino, con la cual, ademéas de las prestaciones previstas en el plan piloto (asistencia médica,
invalidez total y absoluta; y, auxilio de funerales) se incorporaron prestaciones por vejez. En 1986
se introdujeron reformas por la via de un decreto de emergencia, que reformaron la Ley de
Extension del Seguro Social Campesino, y se establecio: el Seguro Obligatorio del Trabajador
Agricola.

Desde la década de los ochenta, las Fuerzas Armadas emprendieron un proyecto de conformacion
de un Instituto propio de Seguridad Social, que se materializd en 1992 con la expediciéon de la Ley
de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas. En el caso de la Policia Nacional, la modernizacién de
su sistema tuvo lugar pocos anos después, cuando en 1995 se expidio la Ley de Seguridad Social de
la Policia Nacional.

La intencion de privatizar el campo a través de las administradoras privadas de fondos (AFP) fue
truncada en 1995, cuando la consulta popular recibié una contundente negativa por parte de la
poblacion. Asimismo, quedd inconclusa la reforma emprendida 1998 por parte de la Comision
Interventora del IESS, cuyo trabajo resultd en la expedicion de la Ley de Seguridad Social en 2001,
la misma que introdujo un sistema mixto de pensiones, con capitalizacion individual y solidaria,
esquema que fue declarado parcialmente inconstitucional, dejando operativo unicamente el
componente solidario del sistema, y neutralizando la participacion de administradoras privadas de
los fondos (AFP).

En la actualidad, ademas de los regimenes especiales de las Fuerzas Armadas, la Policia Nacional y
el Seguro Social Campesino, persiste una diversidad de categorias de trabajadores que cotizan de
manera diferenciada a la seguridad social. La evolucion histdrica de la seguridad social ecuatoriana
muestra una diversidad de regimenes de proteccion y financiamiento que son ‘“asimilados” al
régimen del seguro general obligatorio. Es decir, las continuas revisiones del sistema responden a la
necesidad de atender demandas especificas de diversos grupos de trabajadores a través del régimen
general, cuya administracién se halla centralizada formalmente en el IESS pero que evita generar
regulaciones comunes y compartidas. De todo lo expuesto debe concluirse la existencia de
distinciones, que involucran procesos de estratificacion en el sistema de seguridad social. Esto se
confirma en los cuatro esquemas hoy imperantes en Ecuador: Seguro Social Campesino (SSC), los
Institutos de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas (ISSFA) y la Policia Nacional (ISSPOL) y
el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS).

3.2.3. Modalidades de estratificacion en Ecuador: conservadora, estatista y liberal

Siguiendo la discusion precedente al menos pueden identificarse tres modalidades de estratificacion
que funcionan a través de diversas acciones de atencion al bienestar de la poblacion ecuatoriana.

Estratificacion conservadora

En el campo de la seguridad social se identifica una primera modalidad de jerarquia entre los
asegurados por este beneficio y los que quedan fuera. El sistema tiene una escasa cobertura.
Solamente un 42,3% de la poblacidon econdmicamente activa (mayor de 15 afios, a enero de 2013,
seguin datos ENEMDU-INEC) se encuentra afiliada a la seguridad social.

Esto no niega indicar los avances producidos en el periodo 2007-2012. En 2008 se genera ya un
salto destacado respecto a afos anteriores (segin datos de ENEMDU tomados para los meses enero
se produce un primer salto de alrededor del 1,20% de aumento); y de manera significativa con
posteridad a la Consulta Popular realizada en mayo de 2011 y aprobada mayoritariamente por la
sociedad ecuatoriana en la que se vuelve “delito” la no afiliacién por parte de los empleadores al
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IESS y fija la obligatoriedad de afiliacion de las empleadas domésticas (la afiliacion a la seguridad
social se mueve de un 33,5% en 2010, un 38,2% en 2011, hasta un 41,4% en 2012.

Grafico 15

Poblacion economicamente activa afiliada a la seguridad social (2007-2013) (en % sobre PEA
mayor de 15 afios)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ENEMDU-INEC.

Ahora bien, el mencionado problema de cobertura se vincula a las caracteristicas del mercado de
trabajo. Por un lado, es un mercado con baja ocupacion plena. Segun los datos de ENEMDU-INEC
de diciembre de 2012 un 51.4% de la PEA esta subempleada y un 4,1% de la PEA es desempleada.
Es decir, un 42,3% de la PEA es la que tiene ocupacién plena.

Por el otro, el mercado de trabajo no ha logrado darle garantias completamente al empleo, esto es,
no ha conseguido crear suficiente “empleo decente” o de “calidad”. La cobertura de la seguridad
social ni siquiera abarca a toda la poblacion ocupada plena como se visibiliza en el siguiente
grafico.

Tabla 12

Poblacion Ocupada Plena de 10 y mas afios de edad, segun afiliacion seguridad social (datos a
diciembre)

Afiliado No afiliado
2007 35,5% 64,5%
2008 37,2% 62,8%
2009 45,0% 55,0%
2010 49,7% 50,3%
2011 54,9% 45,1%
2012 57,0% 43,0%

Fuente: Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo - ENEMDUR

A su vez se registran desigualdades en la afiliacion a la seguridad social segun categoria
ocupacional.
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Tabla 13

Afiliacion a la seguridad social, segun categoria ocupacional (2011)

Categoria ocupacional 2011
Empleado privado 65%
Cuenta propia 17%
Jornalero/pedn 18%
Empleado doméstico 37%
Patrono 33%

Fuente: Elaboracion propia a partir de ENEMDU-INEC, citado en Serrano 2013.

Por otra parte, el esquema de seguridad social en Ecuador es regresivo. El aporte estatal beneficia a
un escaso sector afiliado al sistema contributivo, en particular a los deciles de mayores ingresos. Tal
como consta en el siguiente grafico, mientras que en el decil de mayor consumo la afiliacion
alcanza una tasa del 52,4%, en los dos primeros deciles, la afiliaciéon no llega al 14%. Si bien se
trata de datos al 2006 (ECV-INEC), no se pueden esperar cambios ya que no se ha realizado aun la
reforma de la seguridad social que modifique estructuralmente esta dinamica. Un aspecto relevante
es que son los grupos de mayores ingresos los que tienen posibilidades de acceso a seguros
privados, mientras que el aseguramiento a través del IESS (por ejemplo) empieza a ser significativo
a partir del sexto decil de consumo. Se trata entonces de unas aportaciones que fomentan una
estructura regresiva en la cual los sectores de mayores ingresos son los beneficiados con una
seguridad social financiada por el Estado. El inico caso que mostraria contribuir a reducir brechas
es el Seguro Social Campesino.

Grafico 16

Afiliacion por deciles de consumo
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Fuente: SENPLADES en base a ECV (2008:14)

Otro problema que debe agregarse es la ausencia de instrumentos no contributivos en la seguridad
social lo que afecta no solo a los ocupados en el sector informal sino a los desocupados y/o sub-
ocupados. El tnico programa es el vinculado al BDH en lo referente a los adultos mayores pero
como explicamos anteriormente no se trata de forma estricta de una “pension jubilar”. No solo
porque solo cubre a poblacion “vulnerable” (quintil 1 y 2) sino que los montos no responden a una
jubilacion y tampoco las caracteristicas del programa permiten concebirlo de esta manera.
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Tampoco hay regulaciones comunes respecto a los diversos sistemas existentes de seguridad social
(IESS, SSC, ISSFA e ISSPOL) y cada uno instrumenta lo que cree conveniente y lo que sus
afiliados exigen corporativamente. Por otra parte, se entregan servicios que no tienen que ver con la
seguridad social como préstamos hipotecarios, quirografarios, prendarios (monte de piedad), gastos
funerarios, etc. Es llamativo que se cubran estas prestaciones y no aquellas ligadas a la naturaleza
misma del sistema como los riesgos de trabajo o el desempleo.

La modalidad de estratificacion estatal

A pesar de los esfuerzos realizados por el Estado para hacer desaparecer una multiplicidad de
fondos complementarios, que inclusive llevaron a financiar con recursos publicos seguros privados,
la acumulacion de fondos de cesantia y de jubilacion particulares sigue perviviendo creando
“diferencias de status” en el sector publico.

Quizas lo mas paradigmatico en este sentido es la continuidad de aportes/subsidios diferenciales del
Estado (en calidad de empleador) de las pensiones jubilares a sus asalariados. Asi tenemos que el
Estado ecuatoriano sigue financiado con fondos publicos el 40% de las pensiones jubilares
otorgadas por el IESS y por el Seguro Social Campesino y con el 60% las pensiones del ISSFA y
del ISSPOL. Esto sin contar con otros subsidios ain mas discrecionales, y diferenciales segiin se
trate de un sector de asalariados publicos u otro, que sigue garantizando. Es decir, estamos frente a
tipo de estratificaciones de corte “estatista paternalista”, siguiendo la literatura de Esping-Andersen
(1993: 86).

Estratificacion de corte liberal a partir de programas sociales

Por ultimo, debe distinguirse una tercera modalidad de estratificacion. La cual puede observarse de
manera patente en el campo de las acciones denominadas de “proteccion social”. Béasicamente, se
vinculan a aquellos programas y proyectos sociales que incorporan como elemento central la
comprobacion de medios de vida.

Esta estratificacion es denominada por Esping-Andersen como “liberal”. Aqui se trata de una
modalidad que fomenta la ayuda social bajo la idea de la “compensacion” por los automatismos y
fallas de mercado, de una accidn social minimalista que no entorpezca el laissez-faire (1993: 89-
90). De esta forma, si el mercado quedo sin restricciones para estratificar a sus integrantes, el
Estado liberal fija una ayuda para los pobres punitiva y estigmatizadora.

Si bien en el esquema liberal extremo el subsidio con comprobacion de medios de vida debia ser
residual, ya que lo esencial estaba atado a los seguros individuales privados contratados en el
mercado, mediante acuerdos libres, voluntarios y actuariales, en los hechos termind siendo
preponderante en base al aumento de la poblacion pauperizada.

Sin embargo mas alla de este modelo lo interesante es destacar estas tres propuestas que se derivan
de la mirada liberal las cuales se pueden encontrar en buena parte de la politica social ecuatoriana
de la Revolucion Ciudadana.

Algunos ejemplos:

Como se indico, el Bono de Desarrollo Humano (BDH) es uno de los programas sociales mas
importantes de Ecuador. Ya en un informe que analizaba las politicas sociales de Ecuador entre
2000 y 2006 se indicaba que por la inversion publica involucrada era el mas relevante (Naranjo
Bonilla, 2008: 20). Le seguian el Instituto Nacional del Nifio y la Familia (INNFA), el Programa de
Agua Potable y Saneamiento (PAPyS) y el Programa de Alimentacion Escolar (PAE).

EL BDH tiene como objetivo asegurar un nivel de ingreso/consumo minimo para familias que se
encuentren bajo la linea de pobreza. El programa consiste en la entrega de una transferencia
monetaria mensual de USD 50 (actualmente), que es un subsidio familiar a madres, ancianos y
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discapacitados mediante una red de bancos privados. Los beneficiarios son seleccionados a través
de un sistema que registra a las familias y las elige en base a un Registro Social y a un célculo y
ajuste permanente respecto a la linea de pobreza. Deben pertenecer a los quintiles 1 y 2 de la
distribucion del ingreso, implica a las familias pobres con al menos un/a hijo/a menor de 18 afios
cuyo ingreso no supere un monto minimo de délares mensuales y cuando ninguno de los conyuges
(st es que los hubiere) perciba salario fijo, ni estén afiliados al IESS. Es decir, si algunas de estas
condiciones no se cumple se pierde automaticamente el bono. En el caso de los ancianos se habla de
“pension asistencial para adultos mayores”, (personas mayores de 65 afios)sin embargo se exige que
sus beneficiarios, que tan solo reciben USD 50 al mes, no estén afiliados ni sean pensionistas del
IESS, del ISSPOL o del ISSFA (Naranjo Bonilla, 2013:43).

Por su parte, el PAE fijo su objetivo en la garantia de un complemento alimenticio en zonas de
mayor pobreza. La focalizacion se basa en un indice de vulnerabilidad social construido a nivel
cantonal. Los beneficiarios son nifios y nifias de 6 a all afios que pertenecen a tales territorios. El
Instituto Nacional del Nifio y la Familia (INNFA) registraba como objetivo contribuir a la
proteccion integral de nifios, nifias, y adolescentes que se encuentren en situacion de vulnerabilidad
El programa ofrece servicio mediante centros de desarrollo infantil (CDI) en el que laboran madres
comunitarias. Finalmente, el Programa de Agua Potable y Saneamiento se encargaba de brindar
servicios basicos tales como abastecimiento de agua, alcantarillado sanitario, disposicion de
excretas, manejo de residuos soélidos, control de vectores, educacion sanitaria, etc. a sectores
especialmente pobres.

Es interesante destacar que el Bono luego de mas de 15 afios de funcionamiento se mantiene y sigue
creciendo en inversion y beneficiarios (véase seccion “desmercantilizacion”). Tampoco se ha
trastocado su logica de comprobacion de medios de vida (Naranjo Bonilla, 2013: 41-42). También
sigue funcionando el PAE en la actualidad con los mismos criterios. El INNFA, si bien fue
redefinido sigue operando (mediante el MIES) con la légica de atencion a nifios, ahora de 0 a 3
afos, en condicion de vulnerabilidad y mediante madres cuidadoras.

El Unico que parece haberse descontinuado es el PAPyS, sin embargo se ha desarrollado una linea
de diversos programas desde el MIDUVI que entregan transferencias monetarias para la vivienda y
que suponen criterios de focalizacion por niveles de ingreso (via el BDH, via Mision “Manuela
Espejo”, etc.).

Finalmente, se deben nombrar dos programas que se plantean como “nuevos” en el marco de la
Revolucion Ciudadana. Las ya mencionadas, Mision Solidaria ‘“Manuela Espejo” y la Mision
“Joaquin Gallegos Lara™**. La primera se inicia en el afio 2009 e involucré un censo (estudio) para
determinar las personas con discapacidad que entrarian en el programa y que debian ademaés
certificar que estaban en situacion de pobreza extrema (Naranjo Bonilla, 2013: 44). Asi, se
determin6d que su poblacion objetivo eran personas con discapacidad, especialmente las que se
encuentran impedidas de incorporarse efectivamente a las actividades sociales y econdmicas por su
condicion. Esta accion estatal involucra la entrega de ayudas técnicas (sillas de ruedas, bastones,
cojines anti escaras, colchones anti escaras, etc.) insumos, enseres, cedulacion, en algunos casos
soluciones habitacionales y atencidn sanitaria mediante el Ministerio de Salud Publica. Si bien en
los documentos oficiales se indicaba que el MIES, a través de la base de datos de la Mision,
seleccionaria a beneficiarios de una “pension por discapacidad” en los presupuestos no hay
asignacion presupuestaria para esto desde 2010 hasta la fecha.

* Para esto se consultaron los documentos oficiales brindados por la Vicepresidencia de la Republica titulados: Estudio
Bio-psicosocial sobre Personas con Discapacidad, Mision Solidaria “Manuela Espejo” y Retorno. CUP:
30210000.1136.5108 (sin fecha); y el documento: “Proyecto Joaquin Gallegos Lara para personas con discapacidad
severa (fisica, mental, intelectual, multiple) en situacion socioeconomica critica o a personas con enfermedades
catastroficas raras o huérfanas en situacion socioeconomica critica” (sin fecha).
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Por otra parte, la Mision “Joaquin Gallegos Lara” es una derivacion de la primera antes sefialada. Se
inicia en 2010 y estd destinada a personas con discapacidad severa (fisica, mental, intelectual,
multiple), personas en situacidon socioecondmica critica o personas con enfermedades catastroficas
raras o huérfanas en situacion socioecondmica critica. Se trata de un estipendio mensual entregado
al familiar o persona responsable del cuidado de la persona con discapacidad y con una determinada
condicion socioecondmica. Los beneficiarios a 2012 eran 18.282 personas con discapacidad y 5.000
personas con enfermedades catastroficas, raras o personas huérfanas en situacion de criticidad
socioeconomica.

Para proceder a la seleccion existen una serie de procedimientos que incluyen estar dentro del censo
realizado por la Mision “Manuela Espejo” y haber cumplido los requisitos de elegibilidad entre los
que destaca la comprobacion de medios de vida. Asimismo se indicaba en los documentos oficiales
la intencion de integrar a estos beneficiarios al seguro del IESS pero hasta la fecha esto no se ha
concretado.

3.3. (Des)familiarizacion

Martinez Franzoni (2007) introduce el concepto de familiarizacion en el analisis de los Regimenes
de Bienestar en América Latina. Para la autora la familiarizacion da cuenta de la “disponibilidad de
trabajo femenino no remunerado en la division social del trabajo” (Orloff, 1993, citado por
Martinez, 2007:12). En la literatura académica de final de siglo se empez6 a considerar fundamental
incorporar la dimension de los cuidados en la generacion de bienestar. Esta dimension es realmente
importante tenerla en cuenta para el caso de América Latina, donde las esferas familiar y
comunitaria han sido histéricamente indispensables en la prestacion de tales cuidados.

El concepto de (des)familiarizacion nos acercaria asi al estudio de la provision de bienestar y
cuidados que permiten la reproduccion de la vida, analizando asi los actores sobre los que recae
esta, sus formas, sus intensidades, e inclusive las actividades asociadas, entre otros. La introduccion
de la esfera familiar, y por consiguiente de la variable de género, en el andlisis de las politicas de
bienestar da mas complejidad pero también mas realismo a las investigaciones académicas. No
podemos continuar elaborando estudios sobre tematicas relacionadas con las politicas sociales sin
tener en cuenta la participacion de las familias y, en concreto, de las mujeres en un determinado
modelo de bienestar.

Cabe poner en duda, siguiendo la bibliografia, el hecho de que la familia sea una esfera neutra. En
ella se producen y reproducen fracturas importantes en la estructura social, y las politicas publicas,
y en especifico las sociales, son importantes modeladoras en este sentido. La familia se convierte en
si misma en un espacio de disputa. Ademas, cabe tener en cuenta que la familia construye
relaciones, cooperaciones y trasvase de responsabilidades, en relacion con las otras esferas.

Asi pues, cabria preguntarse: ;el Régimen de Bienestar en Ecuador, familiariza o desfamiliariza?,
(continia poniendo en el centro de la familia a la mujer como prestadora de cuidados
(sobrecargandola de tareas y no reconociendo en toda medida su labor) o apuesta por otro modelos
y otros “responsables”?, ;el mercado de trabajo ayuda o dificulta este proceso de traslacion de los
cuidados de una esfera a otra y de unos sujetos a otros?

En el presente Informe se analizan dos cuestiones en relacion con este concepto. En un primer
momento se exploran algunos indicadores que nos dan cuenta de la desigualdad de género en la
estructura social ecuatoriana, centrandonos en el trabajo productivo y reproductivo, ya que son las
dimensiones que creemos mas pertinentes para ilustrar la realidad que queremos analizar, eso es, el
modelo de Régimen de Bienestar. En un segundo momento, se describen las politicas publicas que
mas claramente tienen que ver con los cuidados, y por lo tanto, con la prestacion de bienestar en la
esfera familiar como lugar predominante, observando como estas se conciben, desarrollan y qué
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efectos producen en el caso que nos ocupa en la citada esfera. De manera destacada analizaremos
las politicas de primera infancia y las de discapacidad.

Punto de partida. Innovaciones en el periodo de la Revolucion ciudadana

En la dimension de la reproduccion de la vida, se apuntan diversas actuaciones operadas en el
periodo 2007-2012 en Ecuador que creemos que presentan avances hacia una mejora del la calidad
del régimen de bienestar segun los pardmetros del concepto del Buen Vivir presente en la
Constitucion de Montecristi. En primer lugar se destaca la obligatoriedad introducida mediante
consulta en 2011 de afiliacion a la seguridad social del servicio doméstico. En segundo lugar deben
apuntarse los avances que suponen la aprobacion de la LOSEP para el servicio publico ecuatoriano
respecto a distintas cuestiones vinculadas con los cuidados (licencias de maternidad -3 meses- y
paternidad -15 dias-, la obligatoriedad de guarderias en instituciones medianas y grandes, etc.). En
tercer lugar destacar el hecho de que las problematicas vinculadas a la discapacidad pasan a ser
tema de preocupacion de los poderes publicos, y en este sentido objeto de la politica publica. En
cuarto lugar, las politicas de desarrollo infantil pasan, como se menciond, del ex Instituto Nacional
de la Nifiez y la Familia (INNFA) (ente privado-filantropico) al ejecutivo: por el momento aquellos
de 0 a 3 afios se radican en el Ministerio de Inclusion Econdémica y Social (MIES), y aquellos de 3 a
5 afos en el Ministerio de Educacion.

3.3.1. Estructura social y desigualdad de género: entre el trabajo productivo y el reproductivo

Aunque poco analizada por académicos y poco tenida en cuenta en el disefio y elaboracion de
politicas publicas, las desigualdades de género se encuentran arraigadas de manera importante en la
mayoria de paises del planeta, eso si con distintas formas e intensidades. La cultura politica, la
importancia de la religion, la existencia o no de determinados movimientos y luchas sociales, el
desarrollo de las economias, etc., son algunos de los elementos que influyen en la modelacion de
esta situacion de desigualdad estructural existente en un contexto de preeminencia capitalista y
patriarcal. En paises como los latinoamericanos, y en concreto los andinos, la brecha entre géneros
es aunmuy importante. En este sentido, resulta ilustrativo para el analisis de los Regimenes de
Bienestar observar como actia este clivaje en el campo del trabajo productivo y en el del trabajo
reproductivo; observar como se configuran la esfera mercantil y familiar en relacion al género.

Trabajo productivo

Aunque la evolucion, como en el resto de paises de América Latina, indica un aumento de la PEA
femenina, esta ain continda lejos de la masculina. En 2012 la PEA masculina era de un 81,9% y la
femenina de un 67%. Gran parte de esta diferencia puede explicarse por el peso que tiene la
componente “ama de casa” que no se computa en la PEA. Existe un nimero relevante de mujeres
que dedica la mayor parte de su tiempo a las tareas de los cuidados y a los trabajos de reproduccion
de la vida en el &mbito domestico sin tener dedicacion en trabajo productivo (formal o informal).
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Grafico 17

Evolucion de poblacion economicamente activa (PEA), por sexos y en porcentaje sobre la
poblacion total (de 1980 a 2013)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la OIT*.

La exclusion de un grupo de personas del trabajo productivo, en un pais con un modelo de bienestar
laboralista, les reduce también la posibilidad subsistencia autbnoma: salario, seguridad social, renta
en situaciones de dependencia, etc. El grafico nos muestra que desde 1980 ha aumentado de manera
importante la PEA femenina, en parte debido a las modificaciones en la tradicional concepcion de
que la esfera familiar es el ambito “natural” de las mujeres. Pero aun los datos anteriormente citados
apuntan importantes diferencias, entre hombres y mujeres respecto a la tasa de actividad bruta.

Si analizamos la composicion de la PEA observamos que la presencia femenina en los datos de
ocupacion plena es menor que la masculina. Para el 2011 se registra una tasa de ocupacion plena
del32% en las mujeres y del46% en los hombres sobre el total de la PEA de 15 afos y mas.
Respecto al subempleo de igual manera se mantienen la brecha entre hombres y mujeres. Para el
2011, el subempleo en los hombres se ubica en el 50%, mientras que en las mujeres es del62%. Los
niveles de desempleo femenino sobrepasan el 5% en todos los afios al tiempo que los niveles de
desempleo masculino se mantienen por debajo del mismo. De acuerdo a los datos podriamos inferir
que las distancias de género en el mercado laboral persisten a pesar de procesos de inclusion
destinados a aumentar la PEA femenina. Dentro del periodo 2007-2011 el subempleo cae para los
dos grupos poblacionales; pero persiste desigualdad sustancial debido a que en los hombres cae en
7% y en las mujeres en un 2%. La ocupacidon plena continia expresando la distancia, ya que
aumenta en 8% para los hombres y el 3% para las mujeres (INEC-ENEMDU citado por Serrano,
2013).

También conviene hacer referencia a la cuestion de la seguridad social. El porcentaje de poblacion
afiliada difiere sufre una variacion interesante entre 2001 y 2010 pero continia manteniéndose una
fractura de género. Segun datos de censo, en 2001 un 12,3% de los hombres y un 8,7% de las
mujeres estaban afiliadas mientras que en 2010 los indicadores alcanzaban un 19,3% para los
hombres y un 13,2% para las mujeres. El colectivo femenino ha estado historicamente infra-
representado en el campo de la afiliaciéon. Cabe apuntar pero que la obligatoriedad de afiliacion a
las empleadas domésticas establecida por el gobierno de la Revolucion Ciudadana ha supuesto un
aumento de la calidad de bienestar hacia este colectivo concreto en la mayor parte formado por
mujeres. Asi pues, si en 2006 estaban afiliadas 34.580 empleadas domésticas en 2011 esta cifra

* Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)-Estimaciones y Proyecciones de la Poblacion Econémicamente Activa,
1980-2020 (EPPEA) (consultadas en web CEPAL).
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asciende a 74.934 segin datos de los registros administrativos del Instituto Ecuatoriano de
Seguridad Social (citado en el logro 48 de SENPLADES, 2012).

La introduccion de politicas publicas que fomenten el acceso de las mujeres al mercado laboral
podria hacer confluir los datos hacia una plena igualdad. Eso es, se detecta una falta de politicas
activas de ocupacion, y en concreto aquellas que se refieren a la igualdad entre hombre y mujer.
También se apuntarian como prioritarias todas aquellas que tienen que ver con ampliar derechos de
maternidad y paternidad, la creacion de infraestructura para la atencion a las personas dependientes
(primera infancia, discapacidad, adultos mayores), las medidas de conciliacion de la vida laboral y
familiar (sobretodo jornadas laborales mas racionalizadas), etc.

Trabajo reproductivo

Si bien es relativamente sencillo observar la fractura de género en el mercado trabajo productivo,
resulta mucho maés complejo analizarla en el trabajo reproductivo. Un elemento interesante a
observar es el reparto del tiempo. Las horas dedicadas al trabajo reproductivo entre hombres y
mujeres distan enormemente. Datos de la ENEMDU de 2012 indican que frente a las 7 horas que
destinan los hombres a la semana, las mujeres invierten 24. Ademas, los datos indican que la
tendencia en general es que el nimero de horas dedicadas a las tareas domésticas disminuya con el
paso de los afios pero que la proporcion desigual entre hombre y mujer no varia, sino al contrario,
aumenta ligeramente.

Tabla 14

Tiempo dedicado en horas, por sexo (de marzo de 2011 y marzo de 2012)
2011 2012

Hombre | Mujer | Hombre | Mujer

Participa en el arreglo de casa 3 5 2 4
Participa en las compras 2 2 1 2
Participa en el arreglo de ropa 1 4 1 4
Participa en la preparacion de alimentos 2 10 2 10
Participa en el cuidado de nietos, ancianos 2 4 1 3
Participa en ayudar en tareas escolares 1 2 0 1
TOTAL 11 27 7 24

Fuente: Elaboracion propia a partir de ENEMDU- INEC (marzo 2011 y marzo 2012).

3.3.2. ;Quién presta y como se prestan los cuidados?

Luego de considerar de manera ilustrativa los anteriores indicadores, interesa profundizar en las
politicas publicas ideadas para la prestacion de cuidados y la atencion a determinadas situaciones de
dependencia. Asi pues, a continuacion se analizan las politicas de primera infancia y las orientadas
a personas con algun tipo de discapacidad o enfermedades catastréficas. En la politica publica
ecuatoriana existe poca intervencion en relacion a la atencion a adultos mayores por lo que no se ha
contemplado un apartado especifico™.

* Este apartado se refiere a la prestacion de cuidados no a transferencias monetarias. Como ya se ha apuntado en los
apartados anteriores estd prevista una transferencia monetaria para adultos mayores por jubilacion vinculada a la
afiliacion a la seguridad social. También esta prevista una transferencia no contributiva dirigida para adultos mayores
que demuestran un determinado nivel de pobreza.
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Primera infancia

Ya desde los afos noventa, y en vinculo con las politicas de lucha contra la pobreza, se desarrollan
destacadas intervenciones en el campo del desarrollo infantil. Mediante distintos programas y
proyectos, impulsados por actores diversos como organismos internacionales, ONG, instituciones
gubernamentales o para-gubernamentales, han funcionado todo tipo de modalidades de prestacion
de cuidados a la primera infancia -apoyos a madres cuidadoras y creacion de centros comunitarios
con la idea de fomentar el desarrollo infantil de los sectores de mas bajo poder adquisitivo, que
complementaban la oferta de guarderias y jardines de infantes-. Estas apuestas citadas suponen
diferentes maneras de participacion y distribucion de tareas entre las mujeres y especificamente las
madres; y por lo tanto, y en el debate que nos ocupa, el modelo de prestacion de la atencion a la
primera infancia serd importante. A la vez también suponen distintos tipos de aproximacion en el
terreno educativo, ya que el énfasis de las politicas de desarrollo infantil no se pone durante la
época neoliberal en los contenidos educativos. En la actualidad, en la politica publica ecuatoriana,
existe cierta confusion entre las tradicionales politicas de desarrollo infantil y las politicas
estrictamente educativas de primera infancia. No existe una definicion clara de cudles son las
prioridades y contendidos que deben implementarse desde el sector publico en la etapa previa a la
educacion primaria, fundamental para el desarrollo fisico, psiquico y cognitivo de la persona.

En relacién con el concepto de (des)familiarizacion constatamos que los cuidados a la primera
infancia siguen recayendo de manera fundamental en las familias y en concreto en las mujeres; el
dato de que 2/3 partes de nifios y nifias menores de 5 afios no asiste a programas de primera
infancia?” puede ser indicador en este sentido. No tenemos datos desagregados sobre el nimero de
niflos y nifas que asisten a guarderias, a centros de desarrollo infantil publico o que son sujetos de
atencion mediante programas de apoyo a las familias. Pero podemos afirmar aun que la traslacion
de cuidados de la primera infancia hacia esferas diversas a la familiar atin es muy reducida (con
calidades y coberturas muy desiguales segiin poder adquisitivo).

Discapacidad y enfermedades catastréficas

Como ya se menciond, las politicas publicas de atencion a la discapacidad devienen relevantes en la
agenda del gobierno de la Revolucion Ciudadana sobre todo a partir de la asuncion de la
Vicepresidencia de la Republica por Lenin Moreno. Su condicion de discapacitado le lleva a
desarrollar con impetu estas politicas, tomando como referencia el texto constitucional. Este
contempla un conjunto de personas y grupos a los que el Estado prestara especial proteccion:
adultos y adultas mayores; jovenes; movilidad humana; mujeres embarazadas; nifios, nifias y
adolescentes; personas con discapacidad; personas con enfermedades catastroficas; personas
privadas de libertad; y personas usuarias y consumidoras (arts. 35-55). En el caso concreto de la
discapacidad, y seglin datos de la pagina web de la Misién “Manuela Espejo™® actualmente se
encuentran geo-referenciadas 293.578 personas con discapacidad y se han atendido, con formas e
intensidades diversas, hasta el momento a 197.435.

Asi pues, el 30 de marzo 2007 Ecuador se adhiere a la convencion de las Naciones Unidas con el
proposito de promover y fortalecer la proteccion de los derechos de las personas con discapacidad.
En 2008 se declara al ambito de las discapacidades como politica publica fundamental y en estado
de emergencia, y se delega a la Vicepresidencia de la Republica la ejecucion de programas y
proyectos para mejorar la calidad de vida de las personas con discapacidad. En junio de2009 la
Vicepresidencia de la Republica suscribe un convenio de cooperacion interinstitucional con casi
todas las instituciones del Estado para emprender la ejecucién de la Mision Solidaria “Manuela
Espejo” y posteriormente la Mision “Joaquin Gallegos Lara” (véase seccion de “estratificacion”

* Seglin datos de la ENEMDU, el porcentaje de nifios menores de cinco afios que participaban en programas de la
primera infancia publicos y privados era de un 33,1% del total de nifios y nifias de esta edad en noviembre de 2010
(consultado en el SNI).

* Consultada el 28 de octubre de 2013
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para la descripcion de los programas).Estos dos programas impulsados por la Vicepresidencia de la
Republica se estan transfiriendo a los Ministerios rectores de Salud e Inclusion Econdémica y Social,
respectivamente. También existen otros programas impulsados en este campo como los de Ortesis y
Protesis, el Auditivo y el Visual, que por el momento se asumiran desde la Secretaria Técnica de
Discapacidades de la Vicepresidencia de la Republica.

En este apartado interesa focalizar en el analisis del programa “Joaquin Gallegos Lara” que tiene
que ver con la prestacion de cuidados a personas con discapacidad o enfermedades catastréficas.
Con esta prestacion se garantiza la “supervivencia” de la persona cuidadora, ya que se trata de
personas con una fuerte dependencia, asi como la asuncion de gastos que deriven de la dependencia.
Ademas, el programa contempla planes de capacitacion de cuidadores y cuidadoras (en femenino en
la mayor parte de casos). En la actualidad, con datos de septiembre de 2013, se transfieren 20.595
prestaciones mensuales.

Grafico 18

Transferencias a cuidadoras/os de la Mision Juan Gallegos Lara (de enero 2011 a septiembre
de 2013)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Vicepresidencia.

Asi pues, el esfuerzo realizado por parte del gobierno ecuatoriano en el tema de las discapacidades
es indiscutible. De una preocupacion estrictamente personal y familiar en un pasado la discapacidad
ha devenido una preocupacion de los poderes publicos en el gobierno de la Revolucion Ciudadana.
Ahora bien, el disefio e implementacion de esta politica publica no permite hablar de una proceso de
(des)familiarizaciéon en sentido estricto del Régimen de Bienestar en Ecuador. Los cuidados
vinculados a la discapacidad contintian siendo prestados de forma mayoritaria por las familias, y en
concreto por las mujeres (madres, hermanas, hijas, etc.). Este hecho es especialmente notable en la
Mision Juan Gallegos Lara. Existe poca profesionalizacion en la atencion a estas personas, asi como
también escasas infraestructuras comunitarias de atencidon (estas en gran parte bajo la rectoria del
MIES).

3.3.3. Régimen de Bienestar en Ecuador ;familiariza o desfamiliariza?

Las desigualdades generadas por la fractura de género en el caso de Ecuador contintian siendo
relevantes. El mercado de trabajo productivo es un espacio donde se visibiliza esta brecha. Pero no
el unico. Si se indaga en el espacio del trabajo reproductivo, esto es, en el &mbito doméstico donde
se desarrollan aquellas tareas que posibilitan la reproduccion de la vida, la distancia atin es mayor
entre géneros. Durante la primera etapa del gobierno de la Revolucion Ciudadana no se han
producido modificaciones relevantes en los indicadores que miden estas realidades.
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Tampoco se encuentran intervenciones publicas destacadas que tengan como objetivo revertir esta
situacion: ampliacion de derechos por maternidad y paternidad®, politicas de conciliacién de la vida
familiar y laboral en los lugares de trabajo privados y publicos, instituciones e infraestructuras que
permitan llevar la prestacion de cuidados maés alla de la familia, es decir, de la mujer -escuelas
infantiles, geriatricos, centros de cuidado y/o ocupacidon para discapacitados o enfermos
catastroficos, etc.-.

Ademas, cabe recordar que el &mbito familiar sigue siendo un espacio en el que las mujeres asumen
la mayoria de responsabilidades en su gestion. Avanzar hacia des-patriarcalizar una sociedad tiene
que pasar por un re-pensamiento absoluto de la estructura familiar. Y en el caso que nos ocupa, y
como primera medida, por trasladar en la medida de lo posible responsabilidades de efectivizacion
de los cuidados de esta esfera a la institucional (o comunitaria).A grosso modo, podemos afirmar
que la politica publica de bienestar, desarrollada en el primer periodo del gobierno de la Revolucion
Ciudadana no ha (des)familiarizado en sentido estricto, en el sentido que no se ha traspasado ciertas
responsabilidades de cuidados de la esfera familiar a otras esferas. Se contintia teniendo una idea
ligada a la maternidad/madres (o mujeres de la familia) como cuidadoras. El trabajo reproductivo
sigue estando sub-registrado no solo en las encuestas sino también a la hora de disefiar los mismos
programas gubernamentales. Contintian invisibilizados los “tiempos vitales” dedicados a los
cuidados de otros miembros de la sociedad por parte de las mujeres.

Ahora bien, cabe apuntar que existen avances en politicas publicas concretas que se refieren al tema
de los cuidados, sobretodo en el ambito de la primera infancia, de la labor de las empleadas
domésticas y de atencion a la discapacidad o enfermedades catastroficas. El hecho de que ciertas
preocupaciones personales y familiares hayan pasado a formar parte de las preocupaciones publicas
e institucionales ha sido un importante logro. La incorporacion en la accion publica de nuevas
agendas vinculadas a la actuacion sobre cuidados®® hace que perdamos identificar un proceso de
(des)familiarizacion aunque en un sentido mas laxo del término que el apuntado anteriormente.

3.4. Calidad del mercado de trabajo51

El concepto calidad del mercado de trabajo habla de la extension que logra éste como coordinador
del empleo entre la poblacion econdmicamente activa y exige un abordaje especifico de la
diversidad del trabajo existente fuera del mercado formal. El trabajo precarizado, doméstico y no
remunerado a los que se acude han de ser vistos en correlacion con la desmercantilizacion del
bienestar.

La capacidad del ambito laboral para proveer ocupacion remunerada, para conformar el trabajo en
mercancia, asi como la calidad de dicho trabajo segin estabilidad, proteccion social y otras
garantias, determinan la calidad del mercado de trabajo. Asi, la capacidad de mantener condiciones
de bienestar entre los trabajadores frente a las orientaciones del mercado, pasa en buena medida por
las posibilidades de incidir en un cambio en la tasa de trabajo reconocido como mercancia
(formalizado como contrato, capaz de acceder al bienestar sea por derechos politicamente
conquistados y asumidos por el Estado o por un salario que hace posible el acceso a ofertas
privadas) y que igualmente debe ser protegido.

La sociologia critica latinoamericana identificada con el paradigma de “modos de produccion en
América Latina” dentro del debate sobre dependencia, constituye un referente fundamental para
entender la complejidad de calidades del trabajo y de modelos familiares que implica el anélisis

* Como avance la LOSEP contempla 15 dias de licencia por paternidad.

%% Aunque paraddjicamente atin impregnados por una concepcion de politica demasiado centrada en la “pobretologia”,
la fragmentacion y la familia

31 Apartado elaborado por la Dra. Valeria Coronel con la asistencia de Melissa Argento.
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sugerido por Martinez Franzoni y complementan lo abordado en torno al género y el trabajo
doméstico. Tradicion critica latinoamericana que analiza las condiciones del trabajo en modos de
produccion dependientes.

Con el concepto “heterogeneidad estructural” se describié una condicion del trabajo en la que no se
ha generalizado la forma salarial, sino que esta forma coexiste con formas comunitarias, familiares,
precarias e incluso formas esclavistas de trabajo asentadas en diversos nichos de la economia. Para
Sempat Assadourian (1973) estos diversos nichos y sus diversas calidades de trabajo, componen un
complejo modo de produccion y acumulacion dentro del capitalismo y determinan formas de
estratificacion social especificas en América Latina.

Autores como Andrés Guerrero (1975) al observar la modernizacion de la economia ecuatoriana y
la disolucion de la hacienda pre-capitalista plantea que la comunidad campesina continua como
fuente de subsidio del trabajo urbano distorsionando la formacion plena de un proletariado y del
mercado mismo, y la informalidad y el trabajo no remunerado devienen estructurales. El sistema
laboral ecuatoriano combina sistematicamente el trabajo formal e informal a través de redes
comunitarias o de familia ampliada.

Bajo estas consideraciones la estructura social y las calidades del trabajo que resultan de la
interrelacion entre mercado y Estado, se complementan de otros estratos y calidades que se forman
en la region externa y complementaria al territorio salarial. Esta perspectiva exige una indagacion
respecto de la cantidad y la calidad del mercado laboral frente a arreglos sociales subordinados al
trabajo-mercancia como el subsidio familiar y comunitario entre otros que alteran sustancialmente
el posible vinculo entre Estado y mercado.

El Régimen de Bienestar en proceso de transformacion en Ecuador tiene dos frentes en los que es
determinante la heterogénea calidad del trabajo y que, de alguna manera, ya han sido aludidos en
este informe: 1. La transformaciéon del régimen institucional publico cuya cobertura fue
proteccionista y configurd derechos restringidos a ciertos sectores. 2. La transformacion del
régimen familiarista determinado por la calidad del trabajo comunitario, la restriccion del mercado
y los arreglos sociales del bienestar.

La capacidad del Estado de construir un Régimen de Bienestar relativamente autonomo de los
ciclos del capital (desmercantilizador) no puede definirse tinicamente por la capacidad de construir
institucionalidad publica y derechos autonomos sobre el mercado, sino que depende del
reconocimiento de la calidad compleja del trabajo en el conjunto econdémico que debe ser objeto de
estrategias de cambio estructural y de ampliacion de derechos.

3.4.1. Politicas, ensayos y procesos ligados a la transformacion de la calidad del trabajo

Las transformaciones en materia laboral de la Revolucion Ciudadana se han concentrado en la
elaboracion de marcos legales que garanticen la regularizacion de ciertos sectores del mercado de
trabajo formal e informal, diagnosticados como problemas del legado del neoliberalismo en la
economia ecuatoriana.

Los principios que sustentan estas actuaciones se argumentan en la Carta Magna™’a partir de
declarar como metas el pleno empleo y la eliminacion del subempleo y del desempleo; de definir

521) En el Articulo 33 se afirma que “El trabajo es un derecho y un deber social, y un derecho econémico, fuente de
realizacion personal y base de la economia. El Estado garantizara a las personas trabajadoras el pleno respeto a su
dignidad, una vida decorosa, remuneraciones y retribuciones justas y el desempefio de un trabajo saludable y libremente
escogido o aceptado” (Art.33). Ademas, se reconocen todas las modalidades de trabajo, en relacion de dependencia o
autonomas, con inclusion de labores de auto sustento y cuidado humano; y como actores sociales productivos, a todas
las trabajadoras y trabajadores (Art. 325 y 333). 2) En el Articulo 327 se prohibe toda forma de precarizacion laboral
(intermediacién y tercerizacion) que afecte los derechos de los trabajadores (Art. 327), estableciendo que la
remuneracion serd justa, con un salario digno que cubra al menos las necesidades basicas del trabajador y su familia
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que toda persona tendra derecho a desarrollar sus labores en un ambiente adecuado y propicio y que
garantice su salud, integridad, seguridad, higiene y bienestar. La Constitucion del afio 2008
“propone un cambio de paradigma en cuanto a la consideracion del trabajo reconociendo su
centralidad en la economia por sobre el capital y como su fin, el buen vivir. Con respecto a las
previas interpretaciones constitucionales, el trabajo a partir de aqui no solo constituye en un derecho
y un deber social sino que ademas es fuente de realizacion personal y base de la economia” (Porras,
2010: 321).

Entre las acciones emblematicas protagonizadas por el Estado en los primeros afios de la
Revolucion Ciudadana se debe destacar su entrada e intervencion en los territorios de las empresas
bananeras para la regularizacion de la precariedad de las relaciones laborales, asi como las acciones
y discursos publicos para imponer la obligatoriedad de formalizar el trabajo doméstico. Ambas
campafias se pueden reconocer como intervenciones en espacios tradicionalmente concebidos como
parte del reino de lo privado. Asimismo fue emblematico el reconocimiento de los derechos
laborales de la poblacion ecuatoriana migrante en el exterior.

En el marco de la implementacion de estas medidas se decretd la unificacion de los sueldos y
salarios de los trabajadores del sector privado fijando un salario minimo de 240 dolares, que se
establecid oficialmente el 1 de enero del 2010 (incluyendo tanto a trabajadores de la pequeiia
industria, trabajadores agricolas y de maquila; y adicionalmente a las trabajadoras del servicio
doméstico). El mismo registra subidas anuales vinculadas al IPC. La reforma del trabajo doméstico
se ocupd de dar garantias en este sector a partir de la afiliacion al seguro social, el pago de sueldos
extras como el décimo tercero o el décimo cuarto sueldo, vacaciones y pago de horas extras.
También fue importante la aprobacion de la Ley Orgéanica de Servicio Publico (LOSEP), que
substituia la Ley Organica de Servicio Civil y Carrera Administrativa (LOSCA), unificando y
dignificando el servicio publico ecuatoriano, asi como estableciendo una ampliacion de derechos
laborales a los trabajadores y trabajadoras de la administracion publica.

El 30 de abril del 2008 se suscribe en la Asamblea Constituyente el Mandato 8 que elimina
tercerizacion, subcontratacion y trabajo por horas™. Se garantiza asi la jornada parcial establecida
en el articulo 82 del Cddigo de Trabajo, asi como las demas formas de contratacion que el Codigo
contempla; en donde el trabajador goce de estabilidad y de una remuneracion proporcional a la
remuneracion en jornada completa, que no podréd ser menor al salario minimo vital. Los datos
oficiales del Ministerio de Trabajo y Empleo dan cuenta que hasta el 30 de abril del 2008, existian
1.094 empresas debidamente registradas en relacion a la cuestion, de las cuales 636 realizaban
actividades de tercerizacion de servicios complementarios y 458 realizaban procesos de
intermediacion. A las que se sumaban muchas empresas que no cumplian con los requisitos
establecidos por la Superintendencia de Compaiiias.

Al aplicar estas medidas, desaparecian las empresas intermediadoras, pero las tercerizadoras
podrian subsistir si se adaptaban a las modificaciones necesarias inscritas en el Mandato 8
transformandose en empresas prestadoras de actividades complementarias definidas en la Primera
Disposicion General del Mandato. Es decir, que ain seria posible la tercerizacion via estos
“contratos de actividades complementarias”, permitiendo que se pueda contratar el “outsourcing” en
materia de vigilancia, seguridad, limpieza, alimentacion y mensajeria. En este sentido, los servicios
técnicos especializados, pueden ser contratados con terceros.

(Art. 328). 3) Se garantiza el derecho al trabajo de la poblacion joven; de mujeres y personas pertenecientes a las
distintas comunidades, pueblos y nacionalidades del Ecuador, sin discriminacion alguna; de las trabajadoras y
trabajadores en el exterior (Art. 329); garantizando la igualdad de condiciones para el acceso y la insercion laboral a
personas con discapacidad (Art. 330).

>3 La contrataciéon por horas habia sido autorizada en marzo de 2000 por la Ley para la transformacion econémica del
Ecuador. El contrato por horas podia celebrarse para cualquier tipo de actividad y se entendia que en la remuneracion
horaria, fijada para el afio 2007 por el Ministerio de Trabajo en USD 1,37, quedaban cancelados todos los beneficios
legales. En diciembre de 2007 el 3,8% de la PEA se encontraba trabajando bajo esta modalidad.
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Algunas las politicas impulsadas por el Ministerio de Relaciones Laborales (MRL)

Un analisis de los proyectos del nuevo Ministerio (2009) que se ocupa de las cuestiones laborales
(MRL) describe los procesos a los que se destind la inversion de esta cartera para el periodo 2009-
2012:

- Entre los sistemas de informacién instalados por el MRL en el marco de un complejo
desarrollo institucional se destacan el Sistema Informatico Integrado de Recursos Humanos
para el sector publico (que a diciembre de 2012 contaba 3.677 instituciones dentro del
mismo), y el Sistema Nacional de Estadisticas Laborales.

- En esta misma linea se desplegaron dos planes complementarios en torno al objetivo de
articular sujetos de derecho e instituciones publicas. 1) Se crearon programas masivos de
informacion publica dedicados a la difusién de derechos y obligaciones laborales dentro de
la campafia denominada “Trabajo Digno en el Ecuador” con el objetivo de informar a los
trabajadores en relacion de dependencia asi como a los empleadores, sobre los derechos y
obligaciones de cada parte. 2) Al tiempo, se puso en marcha un Plan Nacional de
Capacitacion con la finalidad de capacitar a los servidores publicos en servicio al usuario.

- El proyecto de Servicio Civil Ciudadano que inicia en el 2012 con el objeto de establecer
una practica de participacion ciudadana para jovenes al servicio del pais, incluyéndolos en la
solucion de los problemas de sus comunidades a través de su accion social y el proyecto
Jovenes Productivos consistente en vincular a jovenes a empleos de calidad, mediante
mecanismos innovadores de formacion por competencias.

- El Sistema de Rehabilitacion Profesional para Personas con Discapacidad (2007/2013) para
promover la insercion laboral, mediante el empleo formal de personas con discapacidad en
el sector publico y privado que arroja las cifras actualizadas de 32.522 personas con
discapacidad insertadas laboralmente.

- En el sector privado, uno de los objetivos ha sido el de “contribuir a la integracion de las
personas en condicion de desempleo al mercado laboral, a través del fortalecimiento del
servicio publico de empleo”, para ello hacia el afio 2012 se ejecuto el programa Red Socio
Empleo por el cual se abrieron agencias y puntos de atencién de la Red, se capacité en
diferentes ramas laborales y se colocaron en un puesto de trabajo a casi 30.000 personas. A
pesar de estos esfuerzos, se detecta escasa intervencion en este campo.

La intervencion en pro de la formalizacion y la inclusion en el bienestar de ciertos sectores del
mercado laboral es novedosa pero con resultados todavia menores sobre el conjunto. Hay una serie
de programas que pueden ser descritos como tacticas de inclusion paliativas de corto plazo dentro
de un discurso de proteccion destinada a segmentos de poblacion particular. La superacion de la
informalidad y el desplazamiento del familiarismo requeririan intervenciones estructurales como la
aprobacion de un nuevo Codigo de Trabajo con contenidos progresistas y politicas que estimulen la
diversificacion y el crecimiento de la estructura productiva.

3.4.2. El mercado de trabajo en numeros

En el periodo 2007-2012 la tasa de empleo (o ocupacion plena) ha pasado de del 34,2% de la PEA
al 42,3%, el subempleo baja del 59,8% al 51,4% y el desempleo del 5% al 4,1%.Por lo tanto,
podemos decir que las tendencias adoptan una direccion positiva pero no se detecta un cambio
estructural en la composicion de la PEA respecto a los datos registrados durante el siglo XXI. Atn
mas de la mitad de la PEA se encuentra en una situacion de subempleo.
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Grafico 19
Composicion de 1a PEA (2003-2012)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos ENENEMDU-INEC.

Complejizando mas los datos, decir que el subempleo -periodo 2007-2011- presenta una tendencia
decreciente en casi todas las categorias: en el sector de trabajadores tercerizados se reduce en 5%,
en el sector publico en 9% y en 14% para el sector privado. Para el trabajo doméstico el escenario
es desfavorable ya que el subempleo al 2011 se ubica en 55% y tiene una tendencia creciente
(Serrano, 2013: 82).

La ocupacioén plena registra incrementos en casi todas las categorias. En el sector privado crece en
14%; en los tercerizados en 10%; y, en el sector publico, en 11%. En lo que respecta al trabajo
doméstico, se observa una recuperacion a partir del 2010, afio en el que se instaurd la reforma
laboral para la equiparacion de los salarios de las empleadas domésticas al salario minimo vital, asi
como la concesion del resto de beneficios regulados. (INEC-ENEMDU citado por Serrano, 2013:
82).

La mayor parte de la PEA se ubica en el sector privado con un 30% y en la categoria de trabajo por
cuenta propia 30%; el 11% realiza trabajo del hogar no remunerado y el 8% trabaja para el sector
publico (empleado de gobierno). Por otra parte, la PEA del Ecuador se concentra en la rama de la
agricultura con un 28%; seguida por el comercio con un 20%; la industria manufacturera con un
11%; la construccion un 7%, el transporte y almacenamiento con un 6%; y, las ramas de hoteles y
restaurantes y ensefianza, con un 5% de participacion cada una (INEC-ENEMDU citado por
Serrano, 2013: 70-71).

3.4.3. Ampliacion de la cobertura de la seguridad social

Como ya se ha comentado anteriormente en el apartado de “estratificacion”, las tasas de afiliacion
aumentan en el periodo 2007-2012 (de un 26,3% respecto a la PEA en enero de 2007 a un 42,3% en
enero de 2013) pero aun existe una parte importante del mercado de trabajo que no entra en el
mundo de la seguridad social. De hecho, es mayor la parte de la PEA no afiliada que la afiliada.

Concretando mas, y de acuerdo a los informes de gestion finales del 2011 del IESS (institucién que
alberga la mayor cantidad de afiliados a la seguridad social, incluyendo al Seguro Social
Campesino), la cobertura sobre la poblacion total (dentro y fuera, del pais), se estimo en el 35,80%
(5,19 millones de ecuatorianos/as cubiertos), incluyendo afiliados, beneficiarios y pensionistas.
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Tabla 15

Cobertura vinculada al IESS (también Seguro Social Campesino)

Afio Seguro Pensionista SSC Pensionistas Menores TOTAL
General SG SSC Edad™

2008 1.703.207 261.512 878.591 29.969 - 2.873.279

2011 2.436.065 304.161 1.037.742 143.709 1.370.113 5.191.790

Aumento | 43,03% 16,31% 18,11% 45,85% 100,00% 80,69%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del IESS (Informe de Gestion Direccion General, afio 2011)

Cabe decir que se contintia ampliando y reforzando el Seguro Social Campesino (SSC) que como
ya se indicd es un régimen especial, para proteger a la poblacion rural y las personas dedicadas a la
pesca artesanal, mediante prestaciones de salud y proteccion contra las contingencias de invalidez,
discapacidad, vejez y muerte; que al mismo tiempo realiza programas de desarrollo comunitario y
saneamiento ambiental. La unidad prestadora del servicio de salud adquiere un caracter
comunitario: el dispensario comunal, que es la entidad encargada de brindar los servicios de
prevencion y atencion de enfermedades, atencion médica y odontoldgica. Para la instalacion de los
Dispensarios en las Comunas Campesinas, se requieren ciertos requisitos; que la misma se ubique
en el campo, en localidades accesibles a través de una via de comunicacion permanente, que existan
al menos 1.200 personas incorporadas al sistema de seguro, y que la comuna se distancie por lo
menos 8km de cualquier otra unidad de salud de igual o mayor nivel de complejidad.

Al ser al mismo tiempo familiar, este sistema de proteccion establece que son beneficiarios de las
prestaciones del mismo, el Jefe de Familia, su conyuge o conviviente con derecho y sus hijos y
familiares que viven bajo su dependencia, acreditados al momento de la afiliacion o en algin
momento anterior a la solicitud de prestacion, con una antelacion no menor de tres meses. La
ampliacion de la cobertura del SSC para el afio 2011 arroja las cifras de 3.035 organizaciones
afiliadas, con 1.019.724 personas aseguradas, que se corresponden con 280.439 familias protegidas
por este seguro (IESS- Informe de gestion- Direccion SSC, 2011).

Como ya se indico el éxito del Estado en la regulacion de las condiciones del trabajo en el sector
privado es aun menor, en contraste destaca la expansion del empleo publico como mecanismo de
inclusion del trabajo en la economia formal. La propia expansion del Estado como fuente de empleo
formal podria, bajo un andlisis mas exhaustivo, estar contribuyendo a la persistencia de modelos
proteccion de corte estatista.

4. A modo de conclusion. Un Régimen de Bienestar en construccion y disputa

Ecuador, como otros paises de la region latinoamericana, ha experimentado importantes
transformaciones en los ultimos afos. El triunfo en las urnas de opciones politicas que reclamaban
el fin del “Consenso de Washington” ha comportado destacables modificaciones en aspectos
simbdlicos y materiales de las realidades estatales y sociales en algunas naciones de nuestras
latitudes. Algunas, como Ecuador, Venezuela y Bolivia ademés han llegado a constitucionalizar
esas mudanzas. Los proyectos politicos del nuevo milenio, llamados por sus defensores (y sus
detractores) como ‘“progresistas”, construyen mas Estado, mas institucionalidad publica, mas
intervencion sobretodo en la economia. Aunque, y de forma paraddjica, discursivamente lo hacen

> Menores de edad: valor estimado por Direccion del Seguro General de Salud Individual y Familiar
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con la idea de ir fomentando a la vez la auto-organizacion y la autonomia de la sociedad civil. Es
decir, no estamos frente a apuestas estatistas cldsicas. Como dirian algunos autores, los procesos de
democratizacion y de cuestionamiento al estatismo dictatorial asi como el neoliberalismo, con sus
efectos de re-emergencia de la sociedad civil, no han pasado en vano.

Entrando de manera especifica en el caso de la Revoluciéon Ciudadana conviene apuntar una
caracteristica fundamental del proceso: la importancia del rendimiento del proyecto politico.
Ademas de las clasicas formas de legitimidad weberiana -tradicion, racionalidad y carisma- en
distintos tipos de Estados Sociales ya desde mitad del siglo XX deviene destacada la legitimidad
por “rendimiento”; ésta podria ser definida como la capacidad de hacer funcionar el Estado y de
hacer politicas publicas con eficacia y eficiencia. En el caso de las transformaciones estatales desde
la victoria electoral de Rafael Correa en 2006 ésta deviene recalcada. A modo ilustrativo: datos
demoscodpicos nos indican un apoyo a la gestion gubernamental muy por encima del apoyo al
Presidente o al partido de gobierno.

En este marco, se ha considerado pertinente analizar una dimension en la que se plasman las
mutaciones que esta viviendo el pais; eso es, estudiar la configuracion del Régimen de Bienestar en
un Estado que recupera las funciones de intervencion en el campo econdmico pero también de
desarrollo de sus responsabilidades sociales. Se han querido explorar continuidades, rupturas e
inclusive vacios en el modelo de efectivizacion del bienestar social observando logros,
contradicciones y disputas en el nuevo modelo en construccion. Se consideraba fundamental
evaluar esas transmutaciones poniendo el foco en el Régimen de Bienestar que se esta construyendo
bajo el proyecto politico de la Revolucion Ciudadana, recurriendo de manera relevante a la
disciplina del andlisis de las politicas publicas y de una manera mas secundaria a la teoria del
Estado.

La adaptacion de un marco teorico-metodologico de matriz europea -el estudio de los Regimenes de
Estado de Bienestar de Esping-Andersen (1993, 2000)- y la actualizacion de su aplicacion en
América Latina -los aportes de Martinez Franzoni (2007)- a un periodo post Consenso de
Washington ha sido la tarea inicial que se ha intentado llevar adelante. Asi, se repensaron cuatro
conceptos acuiados anteriormente por los autores citados para proceder a un estudio de caso:
Ecuador en la primera etapa de la Revolucion Ciudadana (2007-2012).

El analisis a través de los conceptos de (des)mercantilizacion, estratificacion, (des)familiarizacion y
calidad del mercado de trabajo da cuenta de un Régimen de Bienestar en construccion y disputa,
con una importante ruptura con el pasado en lo que se refiere a gasto publico social, capacidad de
rectoria y planificacion estatal de las politicas publicas y recuperacion de la funcioén social del
Estado, cosa que supone una importante extension de cobertura de servicios publicos y una mejora
de muchos indicadores sociales (especialmente en el campo de la distribucién del ingreso, la
pobreza y la desigualdad); pero también nos muestra todavia la pervivencia de un fuerte
condicionamiento en la forma de pensar las politicas sociales y su vinculacién con las politicas
fiscales y tributarias —sobre todo las mas “asistenciales” como aquellas de inclusion y dependencia-,
de manera continuista respecto al periodo de preeminencia de politicas neoliberales y de ajuste
estructural. También se detecta como inalterable la centralidad que tiene la familia, y
fundamentalmente a través de esta las mujeres, en la prestacion de los cuidados, rol reforzado
mediante algunos tipos de intervencion social que se estd llevando a cabo desde el Estado. Y quizés
un punto igualmente potente es la centralidad de elementos de corte corporativista y privatista que
siguen sobreviviendo (a pesar del discurso “ciudadano” de esta “Revolucién™) y que rompen con las
posibilidades de universalizacion de los derechos en el mundo del bienestar. Estos elementos tienen
que ver con la capacidad de veto y poder factico “guetizante” que mantienen diversos grupos de
interés (incluso la propia Iglesia Catolica, aunque no hemos profundizado en ello), y con una falta
de definicion en el principio que debe prevalecer en tal mundo, el de subsidiariedad o principalidad
del Estado y su relacion con las restantes esferas proveedoras de bienestar.
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La (des)mercantilizacion pudo analizarse a través de dos dimensiones: derechos y subsistencia. En
relacion con la primera dimension es importante indicar que en los primeros afios del gobierno de la
Revolucion Ciudadana se produce un proceso de autonomizacion del mercado confirmado en el
hecho de que amplios sectores populares acceden a los servicios de salud y educacion publicos, esto
es, dejan de depender del mercado para hacer efectivos derechos sociales pilares del bienestar.
Ahora bien, aunque las encuestas de percepcion nos indican una mejora de la calidad de los
servicios publicos, éstos aun no estdn en grado de competir con los que ofrece el mercado y ser
atractivos para las clases medias y altas, y por lo tanto se puede afirmar que no se produce un
proceso de desmercantilizacion en toda su complejidad y sus diversas dimensiones. Estos sectores
no estan interesados en incluirse a estos servicios publicos garantizando niveles de participacion e
integracion inter-clases y, por ende, de universalizacion. Quien puede acceder al sector privado no
accede al publico. Los sistemas publicos de salud y educacion no suponen competencia para las
patronales de las empresas y los actores privados de la sanidad y ensefianza.

En relacion a la segunda dimension apuntar que si bien aumenta el numero de personas a las que se
les ofrece una transferencia en situaciones de dependencia (contributivas: maternidad, enfermedad y
adultos mayores; no contributivas y condicionadas por renta: discapacidad y adultos mayores) cabe
sefialar que no se ha procedido un cambio estructural y cualitativo del modelo de transferencia de
rentas: las prestaciones son similares a la época neoliberal y los colectivos beneficiados también.
Eso es, quedan importantes sectores sociales dependientes sin ningtn tipo de prestacion monetaria a
la vez que una parte destacada de transferencias son de muy pequefia cuantia que no permiten -a la
mayoria de las personas con dependencia- subsistir sin tener que recurrir al mercado (o a otras
esferas como la familiar o la comunitaria). En este sentido, puede afirmarse que el proceso de
desmercantilizacion en relacion con la dimension de subsistencia ha sido débil.

En cuanto a la estratificacion se observan importantes avances en el logro de una estructura menos
regresiva de distribucion de los ingresos y con efectos importantes en la reduccion de fendmenos
como la pobreza y la desigualdad socioecondmica. Sin embargo en su aspecto cualitativo, existen
todavia importantes efectos de diferenciacion de estatus y desigualdad de clases insertos en varias
politicas de bienestar. Asi se han identificado modalidades de estratificacion de corte corporativista
estatista y liberal, especialmente en los sectores de la seguridad social y de las politicas de inclusion
social. Esto sin lugar a dudas plantea limites importantes a la configuracion de articulaciones
“solidarias” entre los distintos miembros de la sociedad ecuatoriana y ambigiiedades poco
sostenibles y justificables a la hora de definir cudl es el grado de responsabilidad que asumimos por
la vida de los miembros de nuestra sociedad.

También hemos comprobado referente a la (des)familiarizacion que mas alla de acciones en el
campo de la actividad politica e institucional, pocas han sido las intervenciones estatales del primer
periodo del gobierno de la Revolucion Ciudadana para revertir las brechas entre hombres y mujeres
presentes en la esfera del trabajo productivo y del trabajo reproductivo. Como sabemos, si no se
repiensa, la familia sigue siendo una pieza clave en la estructura patriarcal, estructura que provoca
que la fractura de género sea fuente de desigualdad. No se han desarrollado politicas de conciliacion
de la vida laboral y familiar en los lugares de trabajo (privados o publicos), de fomento de permisos
por maternidad y paternidad que permitan repartir las cargas de cuidado, o la construccion de
instituciones e infraestructuras que posibiliten llevar la prestacion de cuidados mas alla de la
familia, etc. En el caso concreto de las politicas publicas que se refieren a la prestacion de cuidados
podemos decir que se han basado en un modelo familiarista. Es factible apuntar que se
desfamiliariza en el sentido de que ciertas preocupaciones privadas (cuidado de menores,
discapacitados y enfermos catastroficos) pasan a ser publicas y politicas, y por lo tanto, del &mbito
de intervencion de las politicas publicas. Pero el modelo escogido es aquel que mantiene en gran
parte el cuidado dentro la familia (y a cargo fundamentalmente de las mujeres) aunque con mejor
calidad.
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Finalmente, y en referencia a la calidad del mercado de trabajo, conviene apuntar que el marco
constitucional abre una via importante a la transformacion de esta realidad y la toma de iniciativa
durante los primeros afios asi lo muestra: eliminacion de la terciarizacion, obligatoriedad de
afiliacion a la seguridad social por parte de los empresarios, reconocimiento del trabajo de los y las
empleadas domésticas, etc. Si bien los principales indicadores revelan mejoras, puede decirse que
estructuralmente el mercado laboral no ha variado substantivamente: continia siendo muy
importante el trabajo informal, a la vez que el sub-empleo y la no-afiliacién a la seguridad social.
Aparece aqui el reto que tiene el gobierno de la Revolucion Ciudadana para los proximos afios: la
transformacion de la matriz productiva, que tendria que repercutir en el mercado de trabajo.

Tabla 16

Cuadro resumen de caracteristicas del Régimen de Bienestar en Ecuador (2007-2012)

(Des)mercantilizacion

(Derechos 1) Aumento del gasto publico y las coberturas de salud y educacion. Se ha
producido una substraccion de las clases populares del recurso al mercado para satisfacer
estas necesidades. Se produce un primer peldafio de desmercantilizacion en derechos.

(Derechos 2) Mejora de la calidad de los servicios publicos pero éstos alin no estan en
grado de competir con los que ofrece el mercado Quien puede acceder al sector privado no
accede al publico. Los sistemas publicos de salud y educacién no suponen competencia
para las patronales de las empresas y los actores privados de la salud y educacion. No se
produce un segundo peldafio de desmercantilizacion en derechos.

(Subsistencia 1) Aumento del nimero de personas en situacién de dependencia beneficiadas
por las transferencias monetarias contributivas (maternidad, enfermedad y vejez) y no
contributivas (discapacidad y vejez). Se produce un primer peldafio de desmercantilizacion
en subsistencia.

(Subsistencia 2) Quedan atin muchas personas por cubrir y las no contributivas no permiten
la subsistencia por si solas. Ademas, el modelo no consigue salir de la logica de los seguros
sociales (no seguridad social) y de la pobretologia. No se produce un segundo peldafio de
desmercantilizacion en subsistencia.

Estratificacion

(Diferenciacion status/clase 1) En el campo de la distribucion del ingreso se registra un
cambio progresivo a favor de las clases medias y los sectores mas vulnerables. Asimismo,
aunque la desigualdad continua siendo muy alta en el pais, los indices que miden ésta han
sufrido importantes mejoras. La reduccion en términos de pobreza y extrema pobreza
también han revelado substanciales logros. Los ingresos provenientes de impuestos
(directos e indirectos) aumentan de manera considerable durante el periodo analizado por
haber hecho mas eficaz y eficiente el proceso de recaptacion.

(Diferenciacion status/clase 2) En el campo de la seguridad social se evidencian al menos
dos fracturas.

Una entre los sectores protegidos frente a los no desprotegidos dada la alta poblacion
todavia sin afiliacion. Si bien se ha aumentado el nivel de cobertura de la seguridad social
aun continua siendo un escaso porcentaje de la PEA. Esto esta ligado fundamentalmente a
la extension del mercado informal de trabajo y a la “no” cultura de afiliacion en el sector
privado.

También se observa otra fractura entre “los protegidos”, con desigualdades en términos de
prestaciones, derechos, reglas, etc. Como se indico el sistema de seguridad social continua
estando fragmentado en cuatro subsistemas (IESS-general, IESS-seguro campesino, ISSFA
e ISSPOL). El caso mas paradigmatico se da dentro de los mismos empleados publicos lo
que constituye una forma de estratificacion de corte estatista.

(Diferenciacion de clase/status 3) Esta fractura es claramente de corte liberal. Los
programas de inclusion social (o de lucha contra la pobreza) han aumentando su calidad (el
BDH pasa de 35 a 50 dolares, de extensién poblacional y hasta prestacional; y los
programas de desarrollo infantil aumentan) pero no consigue romperse la légica basada en
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la comprobacion de medios de vida. No se consiguen estructurar servicios sociales que
tengan como estrategia la salida del punto de partida; poca vinculaciéon de estos programas
con el mundo laboral y de la seguridad social.

(Des)familiarizacion (Fracturas de género 1) Se ha avanzado en algunas cuestiones que puede relacionarse con
los 4ambitos de reproduccion de la vida: afiliacion obligatoria a la seguridad social del
trabajo doméstico; aprobacion de la LOSEP que incluye permisos de paternidad y
maternidad, asi como se prevé la infraestructura de centros infantiles; politicas publicas de
discapacidad y primera infancia.

(Fracturas de género 2) Continua habiendo una fractura importante en el acceso al trabajo
productivo de calidad por parte de la mujer, asi como también en el uso del tiempo.
Estructuralmente no se ha alterado esta fractura. No se han llevado a cabo intervenciones
radicales en el campo de las politicas activas de ocupacion que tengan en cuenta la fractura
de género, de conciliacion laboral y familiar o el establecimiento de infraestructura para
externalizar los cuidados de la familia hacia personas dependientes.

(Cuidados 1) Existe una preocupacion publica por los cuidados a la discapacidad y a la
primera infancia, ya no se trata solamente de una preocupacion individual y familiar. Se
produce un primer peldafio de desfamiliarizacion.

(Cuidados 2) Las politicas sociales de atencién a la dependencia contintian teniendo un
caracter eminentemente familiarista. La Mision Joaquin Gallegos Lara para discapacitados
o la mayoria de programas de desarrollo infantil contintian recayendo de manera importante
sobre la mujer cuidadora. No se produce un segundo peldafio de desfamiliarizacion.

Calidad del mercado de | (Calidad 1) Se introducen mejoras en la linea de dignificacion del trabajo: eliminacion de la
trabajo terciarizacion, penalizacion de la no afiliacion por parte del empresario, afiliacién
obligatoria para trabajo doméstico, y mejoras laborales en el sector publico. Ha aumentado,
aunque de manera modesta, la formalidad del mercado de trabajo y la afiliacion en la
seguridad social.

(Calidad 2) Estructuralmente el mercado laboral no ha variado, sigue perviviendo un
amplio sector informal y desprotegido. Se evidencian avances desiguales entre politicas
activas de empleo en el sector publico y privado.

Fuente: Elaboracion propia a partir de las herramientas conceptuales construidas por las autoras

De lo expuesto, el estudio de caso realizado ha permitido dar luces sobre la realidad de las politicas
de bienestar implementadas en el primer periodo del gobierno de la Revolucion Ciudadana. Seria
apresurado a partir de lo analizado concluir que el tipo de Régimen de Bienestar en Ecuador es tal o
cual (es decir tipologizar); para eso se necesitaria establecer en un futuro algun tipo de
aproximacioén comparativa en el contexto latinoamericano. La complejidad y contradiccion de sus
facetas y dimensiones debe resguardarnos de dar ese paso, y dejarlo para nuevas investigaciones,
importante pero ain en proceso de reflexion y construccion. No se debe perder de vista que esta via
permitio tener una vision actualizada y multidimensional de las productividades en juego en las
politicas estatales. También ganar en precision a costa de las generalidades que podran capturarse a
futuro a partir de trabajos comparativos.

Finalmente, algunos actores académicos e institucionales “muy preocupados” en la nueva semantica
introducida por la Constitucion de 2008 en Ecuador preguntan si es lo mismo hablar de Régimen de
Bienestar que de Régimen del Buen Vivir. No lo es por dos motivos. Un primer motivo es
metodolodgico: para poder introducir el concepto de Buen Vivir deberian anadirse dos dimensiones
poco contempladas en este estudio: la dimensidon que tiene que ver con la operatividad de la politica

> Este concepto, en construccion y disputa, quiere superar la vision clasica de desarrollo, que pone una importante
preponderancia a las dimensiones econdmicas. El Buen Vivir plasmado en la Constitucion de Montecristi permite
empezar a dibujar el modelo de sociedad de llegada al que se quiere transitar; se configura como una meta normativa. Y
reflexionar esta meta de sociedad que se quiere permite pensar en el modelo de Régimen por el que cabria apostar. En
cierta manera, el Buen Vivir seria la brajula que deberia orientar hacia donde se quiere caminar en los cuatro conceptos
trabajados en el informe y expuestos de una manera descriptiva en el caso del Ecuador de la Revolucién Ciudadana.
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social, es decir, cudl es el modelo de gestion publica en la que asentarla (considerando entre otras la
cuestion de la proximidad y la participacidon ciudadana) y aquella que tiene que ver con las politicas
relacionadas con los derechos de la naturaleza (considerando cuestiones como ¢l consumismo o los
recursos finitos). Ambas cuestiones deberian ser introducidas desde la l6gica del estudio y de las
propuestas en la agenda social®®. Y es un reto en construccion para futuros trabajos. Un segundo
motivo es normativo: hablar de Régimen de Bienestar, segln las teorizaciones de Esping-Andersen
(1993) y Martinez Franzoni (2007), no comporta una perspectiva normativa concreta, €so es, es un
instrumento analitico que permite analizar cualquier sistema de agenda social ampliada; hablar de
Régimen de Bienestar del Buen Vivir o para el Buen Vivir comportaria ya un concepto normativo
en el que se introduce una vision de sociedad a la que se quiere llegar, y por lo tanto, va vinculado a
un instrumental de institucionalidad y politica publica concreta para conseguirla.

*% También consideramos pertinente introducir la dimension de la politica criminal (sistema penal y penitenciario), ya
que modela “en negativo” el marco donde se insertan las politicas sociales, asi como también son factores de exclusion
y estratificacion.
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