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| Observatorio de los Derechos de la Nifiez, ODNA

presenta su tercer Estado de los Derechos de la Ni-

flez y Adolescencia. Este informe analiza a profun-
didad los cambios en los ultimos veinte afios en el cumpli-
miento de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes
ecuatorianos, utilizando las Gltimas fuentes de informa-
cion disponibles en el pais.

El ODNA naci6 hace diez afios, cuando la Fundacién Ob-
servatorio Social del Ecuador y UNICEF se unieron para
disefiar un modelo novedoso de monitoreo y vigilancia
de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes. El reto
fue encontrar una manera de visibilizar las diferencias en
el cumplimiento de los derechos de la nifiez que sea ri-
gurosa y que comunique de manera potente las brechas
existentes. Adicionalmente, fue necesario encontrar un
mecanismo de vigilancia ciudadana que asegure inde-
pendenciay objetividad en esta tarea.

Paravisibilizar la situacion de la nifiez fue importante tener
una medida que permita cuantificarlos avances o retroce-
sosy las brechas en el cumplimiento de sus derechos. Para
ello el ODNA y UNICEF disefaron los indices de Cumpli-
miento los Derechos de la Nifiez y Adolescencia, IDN, tres
indicadores que miden el el grado de cumplimientode los
derechos avivir, a crecer saludablemente y a desarrollarse,
en cada etapa del ciclo de vida. Su mensaje es poderoso:
con tres numeros, todasy todoslos ciudadanos recibimos
en una calificacion la evaluaciéndel cumplimiento de los
derechos de la nifiez. La Secretaria Técnica del Observato-
rio, un espacio de alta calidad técnica y credibilidad, es la
encargada de calcular y difundir estos indices.

Para hacer efectiva la vigilancia ciudadana, de mane-
ra independiente y objetiva, se conformé el Consejo del
Observatorio de los Derechos de la Nifiez, un gmpo muy
diverso de ciudadanos y ciudadanas unidos por un interés

Carolina Reed Coloma
Presidenta del ODNA

comun: el bienestar de la nifiez ecuatoriana. Sus miem-
bros vienen de diferentes partes del pais, tienen diversas
ideologias y realizan actividades distintas académicas, so-
ciales, empresariales y artisticas. Su tarea es hacer visible,
en el &mbito donde cada uno tiene influencia, la situacion
de riesgo de la nifiez y la adolescencia, abogar ante las ins-
tituciones publicas y privadas por el cumplimiento de los
derechos de la infancia promover la educacion de todos
los ecuatorianos sobre el ejercicio de estos derechos.

En estos diez afios el ODNA ha cumplido con su tarea: ha
vigilado de manera permanente y auténoma el cumpli-
miento de los derechos de la nifiez. La informacidn tie-
ne legitimidad y es usada en el sector publico y privado.
Ademas de las evaluaciones nacionales de la situacién de
la nifiez, se ha proporcionado informacidén sobre el cum-
plimiento de los derechos a 44 municipios y 3 prefecturas.
Ha existido apertura de algunos funcionarios publicos a la
nocion de vigilancia independiente basada en informa-
cién confiable. Por ejemplo, el Ministerio de Salud Publica
solicito la veeduria del Observatoiopara los casos de mor-
talidad neonatal en algunos hospitales del pais.La discu-
sion sobre la situacion de la nifiez se ha extendido a &mbi-
tos que no han sido la audiencia tradicional.

Sin embargo, al final de esta década son muchos los retos.
Se disefio un modelo de vigilancia a partir del Cédigo de la
Nifiez y se ha trabajado cercanamente con el Consejo Na-
cional de la Nifiez y Adolescencia. Los cambios institucio-
nales presentan un nuevo escenario al que el Observatorio
debera adaptarse y fortalecerse. La participacion ciudadana
desde los Observatorios est4 reconocida en la Constitucion
del 2008. El desafio del Observatorio es seguir levantando
lavoz a favor de la infancia ecuatorianay transferir conoci-
mientos en materia de veeduria social a fin de que los y las
ciudadanas, desde cada uno de los sectores levanten la voz
de la infancia, nifiez y adolescencia ecuatorianas.

Nadya Vasquez
Representante de UNICEF en Ecuador






Prélogo






Estado de los derechos de la nifiezy adolescencia | Ecuador 1990-2011

[o¢]

H trabajo conjunto

s una gran satisfaccion para Plan Internacional pre-

sentar, conjuntamente con el Observatorio de los

Derechos de la Nifiez, UNICEF y Save the Children,
la publicacién Estado de los Derechos de Nifiez y Adoles-
cencia en el Ecuador.

En sus 75 afios de trabajo en el mundo, Plan Internacional
ha trabajado arduamente por la proteccion integral de la ni-
fiez. Utilizando diferentes estrategias de acuerdo al avance
en los abordajes en infancia, Plan ha ido fortaleciendo su
experticia hasta desarrollar su enfoque de trabajo con nifias,
nifios y adolescentes basado en los derechos humanos. Este
enfoque se fundamenta en los derechos de la nifiez, tenien-
do ala Convencién de los Derechos del Nifio, de cuya ela-
boracion fuimos parte, como nuestro principal marco.

En Plan Internacional estamos convencidos que la con-
tribucién a la garantia de derechos que podemos hacer
como Organizacidn pasa por un arduo trabajo en posicio-
nar en la agenda publica el tema de infancia, asi como en
la capacidad de incidir en la politica pablica. Para ello Plan
en Ecuador trabaja en base a tres estrategias claves: con-
tribuir al fortalecimiento de los garantes de los derechos,
apoyar el empoderamiento de los titulares de los derechos
y favorecer espacios de encuentro entre estos dos actores.
Para Plan es la conjuncion de estos esfuerzos, tanto con el
Estado como con la sociedad civil, muy especialmente las
nifias, niflos y adolescentes, lo que hace posible contribuir
a fortalecer el disefio y aplicacion de la politica puablica de
infancia en el pais.

Ecuador al momento cuenta con un marco bastante aus-
picioso parala infanciay adolescencia: la Constitucion de
la Republica implanta en su Articulo 341 el Sistema Na-
cional Descentralizado de Proteccidn Integral de la Nifiez
y Adolescencia encargado de asegurar el ejercicio de los
derechos de las nifias, nifios y adolescentes. Asimismo, el
Articulo 342 establece que el Estado asignara los recursos
suficientes, oportunos y permanentes para el funciona-
miento y gestién del mismo.

Por otra parte, el Decreto ejecutivo No. 179 declara la pro-
teccidn integral de los nifios, nifias y adolescentes ecuato-
rianos como Politica de Estado, con la finalidad de lograr
su desarrollo integral. El Decreto requiere'y convoca la par-
ticipacion activa de todas las y los actores para avanzar en
la consecucién de la metas planteadas en el Plan Nacional
Decenal de Proteccion Integral a la Nifiez y Adolescencia.

por la ninez

El Acuerdo Nacional por la Nifiez y la Adolescencia deter-
mina que se desarrollen politicas de inversién social ade-
cuadas y medidas legislativas, administrativas y judiciales
concretas para garantizar a los nifios, nifias y adolescentes
todos sus derechos.

Finalmente, el Codigo Organico de Organizacién Territo-
rial Autonomias y Descentralizacion, COOTAD, promueve
los sistemas de proteccion integral a los gmpos de aten-
cién prioritaria y determina que los Gobiernos Auténo-
mos Descentralizados deben asegurar los derechos de los
nifios, nifias y adolescentes.

Frente a este marco institucional del pais, que va muy de
la mano con lavisién, misiény enfoque de trabajo de Plan
Internacional, nuestro objetivo estratégico en Ecuador
durante los ultimos afios ha sido precisamente contribuir
a la proteccion integral de la nifiez y adolescencia. Te-
niendo presencia en territorios de 11 provincias del pais,
hemos tenido la oportunidad de trabajar para contribuir al
funcionamiento adecuado del Sistema Nacional de Pro-
teccion. Uno de nuestros ejes de trabajo ha sido la promo-
cién de politicas publicas en los gobiernos locales, tanto
provinciales, municipales como parroquiales, con la par-
ticipacion de la sociedad civil.

Estas politicas deben estar orientadas al mejoramiento
de las condiciones de vida de nifias, nifios y adolescen-
tes fundamentandose en los principios de la Convencion
sobre los Derechos del Nifio como son: el interés supe-
rior del nifio y nifia, el principio de prioridad absoluta, la
igualdad y no discriminacién, la garantia del Estado, la
co-responsabilidad de la familia y la comunidad, la par-
ticipacion ciudadanay la vigilancia social. Consideramos
que los esfuerzos en desarrollar politicas publicas locales
contribuyen a proteger y desarrollar el capital humano y
social, apoyan la constmccion de ciudadania y contribu-
yen al fortalecimiento de los gobiernos locales.

La publicacion "Estado de los Derechos de la Nifiez y la
Adolescencia" permitird precisamente contar con mayor
y mejor informacion para el disefio de politicas publicas,
que favorezcan una mayor inversion social destinada al
mejoramiento de condiciones de vida y a la proteccion de
nifias, nifos y adolescentes.

Rossana Viteri
Directora de Plan Internacional Ecuador
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lo largo de esta década, el Observatorio de los De-

rechos de la Nifiez y Adolescencia, ODNA, reco-

rri6 alrededor de 21 ciudades de la Costa, Sierray
Amazonia ecuatoriana monitoreando la situacion de la
nifiez y de la adolescencia. En dicho recorrido se reali-
zaron conversatorios, reuniones y talleres con la partici-
pacién del Consejo Nacional de la Nifiez y Adolescencia,
UNICEF, Plan Internacional, Save the Children, lideres
locales, comunicadores, representantes politicos y per-
sonas que trabajan en temas relacionados con la nifiez
y la adolescencia. Una vez que presentdbamos diversos
datos cuantitativos sobre la situacién de la infancia ecua-
toriana, esos actores locales nos planteaban: ;por qué en
el pais sucede aquello que el ODNA describe? y, ;qué re-
lacion existe entre los procesos decisorios de los gober-
nantes, el modelo del Estado ecuatoriano, sus politicas
publicas y la infancia?

El presente volumen se suma a la serie Estado de los de-
rechos de la nifiez y la adolescencia en el Ecuador, EDNA,
que cuenta con dos libros publicados, el uno en 2003y el
otro en 2006. No obstante, en el EDNA 2011 hemos inten-
tado dar un paso méas para dar cabida a una reflexion cri-
tica que permita efectivamente sugerir respuestas frente a
esas interrogantes que han acompafado nuestro trabajo
alo largo de estos afios.

El objetivo de este nuevo libro es demostrar que el bienestar
de la infancia es el resultado de la confluencia de algunos
avances sociales, culturales, econémicos y politicos. Pri-
mero, de una mejor calidad de vida para todas las familias
ecuatorianas. Segundo, de la transformacién de los patro-
nes culturales de relacionamiento entre los adultos, adul-
tos y nifios, y sus pares. Tercero, del cambio de la escuela
como espacio de construccidn de la ciudadania expresado
a través de las relaciones entre los nifios y sus docentes, la
escuela y la familia. Y, Analmente, de la existencia de un
proyecto estatal y societal que busque la inclusion social, la
redistribucion del ingreso, la participacion del sector pri-
vado con responsabilidad, la existencia de un sistema de
justicia eficiente con posibilidades reales de participacion
ciudadana, y la presencia de un Estado que garantice los
derechos en todos los territorios.

Para alcanzar esta ambiciosay compleja reflexion hemos
invitado a diversos investigadores que, con sus atinadas

interpretaciones criticas sobre el Estado y la sociedad
ecuatoriana, han permitido dar cuenta de las transforma-
ciones sucedidas alo largo de 21 afios después de la firma
de la Convencién de los Derechos del Nifio, CDN. Si bien
el Consejo del ODNA no comparte necesariamente la vi-
sidn de todos los articulistas invitados, cree que es funda-
mental abrir espacios de debate democratico que incenti-
ven a la reflexidn critica mas alla de la producciény uso
de la informacion.

Esta publicacion estd organizada en cuatro partes. En la
primera (Mas alla de la Convencion), sin dejar de recono-
cer los logros que trajo la firma de la CDN, se analizan las
limitaciones existentes en este instrumento legal a la hora
de llevarlo a la praxis. Se plantean algunas conjeturas en
torno al rol que los Estados y las sociedades contempora-
neas podrian asumir de cara a modificar esa complejabre-
cha entre los avanzados postulados legales y la excluyente
y violenta realidad contemporanea que sigue afectando a
la situacion de la nifiez y adolescencia en el mundo.

A lo largo de la segunda parte, compuesta por tres arti-
culos, se muestra el marco contextual del Ecuador en los
altimos 21 afios integrando dos perspectivas: los cambios
estatales y los que entrafian modificaciones en la esfera
privada de las familias. Santiago Ortiz Crespo, analiza las
oportunidades y restricciones del Movimiento de la Infan-
cia. Ademas, hace referencia tanto al escenario que predo-
mino en el pais desde la década de 1990 como al nuevo
espacio que abre la Constitucién del 2008 y los cambios
que plantealaRevolucion Ciudadana. Asi, sefialalos avan-
ces normativos e institucionales logrados a nivel nacio-
nal y local, visibilizando a los nifios, nifias y adolescentes
como sujetos de derechos. Interpretando el nuevo marco
constitucional, que propone la eliminacion del Consejo
Nacional de la Nifiez y Adolescencia y su integracién en
el Consejo de la Igualdad, el autor alerta sobre las nuevas
oportunidades y desafios que existen para las organiza-
ciones que trabajan por la infancia, potenciando sus for-
talezas, actualizando sus prioridades programaticas y re-
planteando sus estrategias para intervenir en la agenda
publica tanto a nivel nacional como local.

En el segundo articulo, elaborado por Franklin Ramirez
Gallegos, se profundiza en el contexto general del pais lo
gue permite explicar por qué la situacion de la nifiez cam-



bia de la mano de las modificaciones del Estadoy la socie-
dad en estas dos décadas. Ademas, se explérala dinamica
del conflicto politico desatado en el pais frente a la im-
plantacion de la agenda neoliberal durante las décadas de
1980y 1990y, desde el segundo lustro del siglo XXI, en tor-
no a la configuracion de un contexto de oportunidad que
abre las opciones para la superacién de una constelacion
de politicas publicas. En ambos escenarios se hace énfasis
en las dimensiones de la lucha politica, y en el problema
de la autonomia relativa del Estado y sus consecuencias
en la orientacion historica de los patrones de desarrollo
del pais, las pautas redistributivas y la intervencion del Es-
tado en sus modos de relacionamiento con la economia
y la sociedad. Termina este articulo con una importante
reflexion sobre el sentido y limitacion de constituir un
Consejo de lgualdad donde la problematica de la nifiez y
la adolescencia deberia incluirse dentro de una nocién de
grupo etario o generacional que opere sobre el conjunto
del ciclo de vida de todo ser humano.

En el tercer articulo de esta segunda parte, Gioconda He-
rrera Mosquera sugiere respuestas frente a algunas pre-
guntas relacionadas con los cambios de la familia en la
Gltima década dando cuenta de que si bien existen cier-
tas transformaciones en la configuracion de las mismas,
persisten viejos dilemas. Dicha reflexion se ejemplifica
a partir de la experiencia migratoria, y de los debates en
la coyuntura de la Asamblea Constituyente de 2007. La
autora sostiene que las tensiones de la familia migrante
en realidad reflejan una disputa en juego entre diversos
sentidos en torno a las familias en la sociedad ecuatoriana
contemporanea.

La tercera parte, elaborada por la Secretaria Técnica del
ODNA, recoge los impactos directos que la CDN ha tenido
sobre la normativa legal y sobre la situacion de la nifiez y
adolescencia en Ecuador entre 1990 y 2011. En el primer
caso, se demuestra como en el pais se han adoptado cam-
bios fundamentales en su marco legal: el reconocimiento
constitucional de la infancia como sujeto de derecho, la
aprobaciéon del Cddigo de la Nifiez y Adolescencia, y la
voluntad de construir un sistema de proteccion integral.
Adicionalmente, se sefialan los avances y limitaciones
que persisten en la aplicacion de la Convencién. En el se-
gundo caso, a través de la interpretacion de indicadores
sociales, se da cuenta de los avances y limitaciones en el

cumplimiento de los derechos de los nifios, nifias y ado-
lescentes. Entre los principales avances figuran: el des-
censo de la mortalidad de la nifiez e infantil; el incremento
de la asistencia en el sistema educativo de la nifiez; la im-
portante reduccion del trabajo infantil y de la pobreza ex-
trema por ingreso. También se demuestra como persisten
grandes pendientes que se inscriben dentro del contexto
de un pais pobre, desigual y que impide efectivizar el ple-
no cumplimiento del Estado de derechos. Las tensiones
provocadas por la ausencia del Estado para acompafar
éstas y otras problematicas, sobre todo en algunos territo-
rios, ha ido consolidando una violencia silenciosa hacia la
nifiez y adolescencia reflejada en la explotacién sexual, la
trata de nifios, la situacion de los adolescentes infractores
y la desproteccion de la nifiez marcada por la migracion.

Esta situacién antes descrita es corroborada a través del
uso de los indices de Cumplimiento de Derechos de la Ni-
filez, IDNs, medida creada por el ODNA para monitorear
la situacion de la nifiez. Los IDNs sélo muestran avances
para los nifios y nifias en sus primeros afios (0 a 5 afios,
IDN-1) y estancamientos tanto para la edad escolar, IDN-
2, 6a 1lafios, cuanto paralosy las adolescentes, IDN-3,12
a 17 afios. Los grandes ausentes de las politicas publicas
en la ultima década fueron estos grupos de nifios y ni-
fias, para los cuales hay que disefar acciones integrales
y consistentes.

Tres articulos componen la cuarta parte de este libro en la
que se analiza laviolencia desde su multidimensionalidad
con el proposito de interpretarla como producto de rela-
ciones estatales, sociales y culturales que afectan la vida
cotidiana de la infancia. Alejandro Agudo Sanchiz y Yerko
Castro Neira, utilizando enfoques cualitativos y criticos
de la antropologia, analizan las relaciones entre violencia,
nifiez y adolescencia. Los autores destacan que la violen-
cia se ha transformado en un poderoso factor organizador
de las relaciones sociales y de la propia configuracion de
las sociedades contemporaneas, hecho que incide en la
vida de la nifiez y de la adolescencia. Para llegar a estas
conclusiones, Agudo Sanchiz y Castro Neira indagan en
el Estado, las familias, los medios de comunicacion y los
efectos que las relaciones entre todos ellos tienen sobre las
subjetividades y el mundo de las ideas. Su mirada atenta
y profunda hacia estas cuestiones nos propone desnatu-
ralizar la violencia y dejar de concebirla como un aspecto
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habitual en la vida de la nifiez en nuestro continente y en
especial en nuestro pais.

Analia Minteguiaga reflexiona en torno a las formas de
violencia que se ejerce en y desde la escuela entendien-
do que ésta tiene una especificidad por las caracteristicas
Unicas que reviste esta institucion. Utilizando datos cuan-
titativos, la autora interpreta de manera critica cuatro aris-
tas de esta compleja problematica que no siempre son vis-
lumbradas desde el debate de la academia local, ni en los
medios de comunicacion: 1- la escuelay su propuesta de
vinculo entre el docente y el alumno; 2- la escuela como
"ambiente" para el proceso de ensefianza-aprendizaje; 3-
la escuela como @mbito de transmisién de normas funda-
mentales de convivencia social; y, 4- la escuela en tanto
espacio generador de expectativas futuras individuales y
colectivas promisorias y progresistas. La mirada critica de
Minteguiaga en torno alaviolencia escolar se vincula con
la discusidn sobre los derechos de los nifios, las nifias y los
adolescentes, y nos llama la atencidn sobre la necesidad
de cuestionar socialmente la invisibilizacién de laviolen-
cia escolar y el silencio institucional frente a la misma.

El articulo de Diego Pdlit Corral, concluye la cuarta seccidn
de este volumen. Tornando como base alas tres encuestas
nacionales sobre nifiez y adolescencia realizadas desde el

2000, el autor analiza la evolucidon que durante la ultima
década han tenido las formas de relacionamiento cotidia-
no entre adultos, nifios y nifias. Asi, relacionando ciertas
caracteristicas de los padres y madres (como pertenencia
étnica, lugar de residencia, region geografica, instruccion
y edad del jefe-a de hogar) y de los nifios (edad y género),
da cuenta de las formas de relacionamiento agrupando-
las en cuatro categorias: 1- buen trato; 2-maltrato cultu-
ralmente aceptado; 3- maltrato extremo; 4- indiferencia.
Este analisis le permite demostrar como esas formas de
relacionamiento son incompatibles con la concepcion de
la nifiez y adolescencia como sujeto de derechos.

Este libro cierra un ciclo de la historia del trabajo del Mo-
vimiento de la Infancia ecuatoriana inspirado enla Con-
vencion. Uno maés de sus logros ha sido demostrar la alta
complejidad que implica construir un sistema integral de
proteccién de la nifiez. Este inmenso esfuerzo de quie-
nes trabajaron durante dos décadas por la infancia, es el
incentivo para que a partir de él se disefie y se ponga en
marcha el sistema de proteccion social, desde un enfoque
de derechos. Esperamos que el andlisis de la situacion de
lainfancia ecuatoriana que se recoge en este libro sea pro-
picio para orientar y profundizar acciones, planesy politi-
cas a favor del cumplimiento de los derechos de la nifiez,
la adolescenciay sus familias.
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Mas alla de la Convencion de los Derechos del Ninol

Cada generacion de nifos ofrece ala humanidad
la posibilidad de reconstruir al mundo de su ruina

texto de dolory muerte, las imagenes de nifios ham-

brientos, pobres, desatendidos, viviendo en condi-
ciones insalubres, heridos y sufriendo calaron hondo en
la memoria de quién elaboraria la primera Declaracion
de los Derechos del Nifio. Las incalculables secuelas de
ese conflicto armado, fueron los principales motivadores
para que Eglantyne Jebb, una aristocrata intelectual ingle-
sa, fundase en 1920 la primera Alianza Internacional para
Salvar a los Nifios, Save the Children. Los recursos econo-
micos y materiales que Jebb recaudaba con su gestion, se
destinaban a atender y mejorar las condiciones de vida de
miles de nifios afectados por la guerra. Ante este escenario
de negacién frente a la nifiez, Jebb se preguntaba como
era posible que entre tanta evidente miseria, en la que cre-
cian y sobrevivian los nifios, los adultos no fuesen capa-
ces de mirarlos, de reaccionar a su favor y sobre todo, de
comprender que "todas las guerras son guerras contra los
nifios", y que urge hacer lo imposible para evitarlas (Jebb,
[1919], en Save the Children, 2008).

I a Primera Guerra Mundial habia cesado. En ese con-

Paradojicamente, ese cruento contexto de violencia, fue
el que propicid el inicio de la visibilizacion de la nifiez y
de la lucha por la garantia de sus derechos en la esfera
publica. En esos afios de posguerra, un paso importante
se dio cuando se cre6 el primer instrumento que com-
prometia a los Estados miembros de la recién creada So-
ciedad de las Naciones, a velar por los derechos de la ni-
flez. Ese instrumento era la Declaracién de los Derechos
del Nifio, elaborada precisamente por Eglantyne Jebb en
1923 y aprobada por la Quinta Asamblea General de la
Sociedad de las Naciones en 1924. A través de esa Decla-
racion, y en tan sélo cinco articulos, Jebb instaba, a que
los hombres y las mujeres de todos los paises, declaren
y acepten como su obligacion, por encima de cualquier
consideracion de raza, nacionalidad o creencia, que los
nifios reciban la proteccion, atencién y los medios ma-
teriales y espirituales mas adecuados para que estén pre-
venidos de cualquier forma de explotacion y por ende se
asegure asi su pleno crecimiento y desarrollo (Save the
Children, 2008; UNICEF, 2008).

(Eglantyne Jebb, 1920)2

Practicamente un siglo ha transcurrido desde que Jebb
militaba a favor de la infancia y sus derechos. Desde en-
tonces una serie de significativos avances en la situacién
de la nifiez han tenido lugar a nivel planetario. Sélo en tér-
minos legales entre 1924 y 2007, once normas internacio-
nales han sido Armadas y ratificadas por la gran mayoria
de paises miembros del Sistema de Naciones Unidas. To-
das esas normativas, han ido propiciando a que los Estados
miembros, unos con mas injerencia que otros, visibilicen
a la nifiez y a la adolescencia y tomen acciones especifi-
cas a su favor. De hecho, la esperanza de vida al nacer ha
aumentado; las tasas de mortalidad infantil se han redu-
cido; mas nifias y nifios Analizan sus estudios primarios;
menos nifios y nifias son desnutridos; la pobreza extrema
y por necesidades basicas insatisfechas, que afectan di-
rectamente a la infancia, también han ido aminorando en
las regiones mas pobres del mundo; y ademas, un movi-
miento mundial a favor de la nifiez (conformado por orga-
nizaciones de base, ONGs y activistas independientes) se
ha ido consolidando, sobre todo desde las Ultimas décadas
del siglo XX, creando diversos mecanismos de exigibilidad
ante los Estados para que éstos ultimos cumplan con su
compromiso con la infancia (Veneman, 2009:ii).

Entre esas once normas internacionales, a no dudarlo,
aquella que ha representado un punto de inflexion en la
relacién entre Estado, sociedad civil e infancia, fue la Arma
de la Convencion de los Derechos del Nifio, CDN, adopta-
da en 1989 y entrada en vigencia en 1990. La Arma de la
Convencion, fue producto de un largo proceso historico,
en cuyos origenes consta por un lado, el importantisimo
accionar de Jebb, y por otro, el del movimiento mundial
a favor de la infancia. Con la Arma de la Convencion, por
primera vez, por lo menos en términos legales, los nifios,
nifias y adolescentes serian considerados como sujetos de
derecho, y ya no como "adultos menores", objeto de in-
tervencion y de correccion estatal y social. Y, ademas, a
diferencia de las Declaraciones de 1924 y la subsiguiente
de 1959, donde se expresaban tan sdlo las aspiraciones de
la comunidad internacional en relaciéon con la infancia,
a partir de la CDN se genera el primer instrumento legal

1Este capitulo fue escrito por Soledad Alvarez Velasco para el Observatorio de los Derechos de la Nifiez y Adolescencia.
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cencia en el mundo. En una segunda seccién, en cam-
bio, nos concentraremos en un analisis mas bien critico
en torno a las posibles limitaciones de este instrumen-
to internacional. Esta reflexion nos llevard a una ultima
parte, donde nos interesa sefialar algunas conjeturas que
permitan alertar a los Estados Armantes y a las socieda-
des contemporaneas, sobre la inminente necesidad de
resolver esa enorme brecha entre los avanzados postula-
dos legales y esa compleja, excluyente y violenta realidad.
Transformar esas imagenes que tienen un halo de guerra
y revertir esa negacion frente a la nifiez, son ahora nues-
tros mayores desafios.

1 De objetos de intervencion
a sujetos de derechos3

Laadopcion de la CDN, puede ser vista, como la culmina-
cion de un largo proceso histdrico internacional a favor de
los derechos de la infancia. Si el fin de la Primera Guerra
Mundial dio paso, en 1924, a la primera Declaracién de los
Derechos del Nifio -también conocida como la Declara-
cion de Ginebra-, el término de la Segunda Guerra Mun-
dial, derivd, en cambio, en la creacion de dos organizacio-
nes internacionales que fueron fundamentales (e incluso

M0

una de ellas lo sigue siendo) para continuar impulsando
en el mundo la causa a favor de la infancia. Asi, en 1946,
desde la Organizacion de las Naciones Unidas, se crearon,
por un lado, el Fondo Internacional de Emergencia de Na-
ciones Unidas para la Infancia, UNICEF, por sus siglas en
inglés, con el propdsito de dar asistencia directa a la nifiez
afectada por la guerra4 Y por otro, también se instauro6 la
primera Union Internacional de Proteccion de la Infancia,
UIPIS Lacreaciéon de ambas instancias, incidié directa-
mente para que en 1948, como parte de la aprobacion de la
Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos, en el ar-
ticulo 25, se establezca que la infancia también tiene "de-
recho a cuidados y asistencia especiales" (UNICEF, 2009).

Este avance fue clave ya que dejo sentado un preceden-
te para que una década mas tarde se reconozcan cier-
tos derechos de la nifiez, con independencia y especifi-
cidad propia frente a los de los adultos. Fue asi como, en
1959, y siempre con la incidencia tanto de la UIPI como
de UNICEF, la Asamblea General de las Naciones Unidas
aprob6 una segunda Declaraciéon de los Derechos del
Nifio. En ella se recogiéronlos primeros postulados, aque-
llos propuestos por Eglantyne Jebb, y, a la vez, se recono-
cieron por primera vez algunos derechos especificos para
la infancia. Entre éstos figuraban: el derecho a la libertad;

3 Para esta apartado, se ha re-elaborado una versién previa recogida en el articulo "El transito de los derechos: un andlisis de la relacion entre el Estado, la sociedad civil, y
los derechos de la nifiez y adolescencia ecuatoriana en las Ultimas cinco décadas", realizado por Soledad Alvarez Velasco para el Observatorio de los Derechos de la Nifiez y

Adolescencia (Alvarez Velasco, 2010).

4En 1953, UNICEF se convirtié en parte permanente del Sistema de Naciones Unidas, y desde entonces su espectro de accién se ampliado, y actualmente provee asistencia
humanitaria y apoya al desarrollo de la nifiez y de las madres en todos los paises pobres al rededor del mundo (UNICEF, 2010).

5La Unién Internacional de Proteccién de la Infancia, UIPI, emergi6 de una alianza estratégica entre la Unién Internacional Save the Children y la International Association for

Child Welfare. Su sede estaba localizada en Bruselas (UNICEF, 2009).



contra la discriminacién; a tener un nombre y una nacio-
nalidad; a la educacién; ala atencion de la salud; y auna
proteccion especial (UNICEF, 2008 y 2009).

A pesar de que estos reconocimientos, significaron un
importante avance en el transito hacia los derechos, la
Declaracion de 1959 seguia basada en la asi llamada Doc-
trina de Situaciones Irregulares. Es decir, en una concep-
cion que priorizaba la intervencién y correccién estatal
y social a los nifios, nifias y adolescentes, sin reconocer
su autonomia y menos aun su condicién de sujetos de
derechos (UNICEF, 2009, 2008, ODNA, 2003).

Esta doctrina estaba inspirada en la creacion del primer
Tribunal de Menores a finales del siglo XIX. Partia de la
premisa de que la nifiez y adolescencia, al ser una etapa
previa a la adultez, requeria de la intervencién directa del
Estado o de la familia para asegurar la formacion de in-
dividuos rectos, obedientes, productivos, que sean utiles
a la sociedad y que reproduzcan el orden social estable-
cido6 Asi, la primera etapa vital de todo ser humano, era
considerada, en términos generales, como menor, menos
valida y, poco o nada util para la sociedad. Por lo tanto,
el presente de esa minoridad interesaba en la medida en
que el Estado y la sociedad intervengan para reformar
a esos "menores" que en el futuro tendrian cabida en el
espacio publico al llegar a una etapa mayor y "seria", que
era la adultez. Dentro de esta doctrina se estipulaban dos
posibles situaciones para los menores de edad: 1- una si-
tuacion de regularidad o normalidad, en la cual esa inter-
vencion y formaciéon estaba a cargo del nacleo familiar,
especificamente de la madre, y, 2- una circunstancia de
irregularidad o anormalidad, donde los "menores", al que-
dar fuera del nucleo familiar, en condiciones de abando-
no, en la calle, en peligro, pobreza o delincuencia, debian
necesariamente ser intervenidos por otras instituciones
publicas que modifiquen y prevengan cualquier posible
irregularidad en su comportamiento futuro. Asi, y bajo
esta doctrina, se daba paso a un modelo estatal -y tam-
bién social- tutelar, proteccionista, reformador e incluso
paternalista hacia los nifios, nifias y adolescentes, quie-
nes por ser considerados como seres desvalidos, e inclu-
so "incompletos", requerian de la permanente vigilancia,
control y correccion tanto en el espacio publico como en
el privado (Laje, 1993, Ramirez, 1993, ODNA, 2003: 22-25,
Blanco Escand6n, 2006: 92-100).

El requerido tutelaje y la continua intervencién estatal
solo fueron posibles ya que durante las primera décadas
del siglo XX, ala adopcion de nuevas herramientas legales,
como los cédigos de menores implementados en diver-
sos paises, le siguid la creacién de diversas instituciones

sociales cuya prioridad era ejecutar las primeras politicas
de intervencion, que desde diversos frentes -sobre todo
desde la esfera legal, la salud y la educacion- tendrian
que ejercer ese efectivo control social de los "menores".
Asi, emergieron nuevos ministerios publicos, como el de
educacion, salud, asistenciay prevision social; tribunales,
juzgados, internados y reclusorios para menores de edad;
hospitales y escuelas se multiplicaron, asi como, varias
otras instancias benefactoras que acogian a "menores en
situacion irregular" (Laje, 1993, Alzate Piedrahita, 2002,
ODNA, 2003: 22-25, Del Castillo Troncoso, 2003: 2-5)7

El espiritu de la época configuré claramente una relacion
adulto-céntrica, donde los "menores" eran concebidos
como objetos de tutelaje e intervencién, sin particulari-
dad alguna, sin presente, sin voz, y, por supuesto, sin ser
sujetos de derechos. Desde esta doctrina, esas aparentes
irregularidades de las que eran presa estos "menores”, asi
como su condicién de seres desvalidos y hasta "desvia-
dos", no eran consideradas como producto de las condi-
ciones estructurales de contextos marcados por un desa-
rrollo socio-econdmico desigual, inequitativo e injusto,
sino que eran asumidas como supuestas caracteristicas
inherentes y hasta "naturales" de individuos "menores" o
"incompletos" (Alvarez Velasco, 2010).

Esta detencion que hemos hecho en la Doctrina de Situa-
ciones Irregulares se debe a que el objetivo nodal que im-
pulsé la entrada en vigencia de laCDN en 1990 fue precisa-
mente transformar, abiertay decididamente, esta doctrina
y avanzar hacia una nueva, la Doctrina de la Proteccion
Integral, fundada en el reconocimiento de los nifios, ni-
flas y adolescentes como sujetos de derechos. Acoger esta
nueva doctrina, implicaba que los Estados firmantes mo-
difiquen sus marcos legales y adopten cédigos especificos
para la infancia elaborados bajo un marco de derechos y
ya no bajo ese esquema interventor y correctivo. Sin em-
bargo, ese no erael inico objetivo de la CDN, habia otro un
tanto mas dificil de alcanzar: revertirias relaciones adulto-
céntricas, estatales y sociales, con la nifiez y la adolescen-
cia. Y esto se debia a lo siguiente. El hecho de concebir a
los nifios, nifias y adolescentes como "seres menores"” que
requieren de intervencion, taly como lo predicabala Doc-
trina de Situaciones Irregulares, es, a no dudarlo, el argu-
mento preciso para legitimar y justificar relaciones mar-
cadas por la desigualdad de poder entre adultos e infantes,
las cuales facilmente derivan en abusos, dominio, ejercicio
de diversas formas de violencias, y cémo no, violaciones
a los derechos de la infancia. Si por méas de seis décadas,
bajo la Doctrina de Situaciones Irregulares, legalmente se
dio cabida a una "legitima" intervencién e imposicién de
adultos sobre nifios, podemos conjeturar que esa forma de

6 En 1899 se crea en Chicago el primer Tribunal de Menores, pieza fundamental para configurar el sistema tutelar de menores en todos los paises del mundo, y para aplicar
un modelo estatal basado en el derecho penal protector y reformador. Este Tribunal fue el primero destinado a delincuentes jévenes, cuya funcién, ademés de punitiva, era
correctiva y educativa. Fue tal la novedad de contar con una instancia publica como ese Tribunal, que sirvié de modelo para la constitucion de diversos Tribunales de Menores
en otros estados de la Unién Americana, en Europa y en América Latina. Actualmente estas instanciasjuridicas y correctivas existen en todo el mundo, aunque su organizacion
y su orientacion difieren de unos paises a otros. En estas diferencias se advierte una clara divergencia entre una concepcién interventora, correctiva y otra fundada en los
derechos humanos, particularmente en aquellos propios de la nifiez y adolescencia (Sanchez Vasquez y Guijarro Granados, 2002; Sainz Cantero, 1991).

7Aquello que ocurria en la esfera legal daba cuenta de dos hechos propios de esa época; 1.- losjueces cumplian un rol paternal de correccion y proteccion hacia los menores
en situacion de irregularidad, y 2.- al actuar con absoluta discrecionalidad frente a los menores, se evidenciaba que no existian garantias procesales, que los jueces podian
disponer de los menores adoptando las medidas que estimasen convenientes, e interviniendo siempre y cuando haya peligro moral o material. Asi, podia privar a los menores
de libertad por tiempo indeterminado, y las medidas reeducativas podian ser, asi mismo, indeterminadas. Las decisiones adoptadas, en ningln caso tomaban en cuenta la
voz y la percepcién de los menores. Estos hechos dan cuenta de que la concepcién de derechos y de que los menores eran sujetos de derechos distaba mucho de lo que

ocurria (Laje, 1993).
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relacionamiento posiblemente se transmitié de genera-
cion en generacion, al punto de convertirse en el "normal”
modo en que los Estados y las sociedades se relacionan
con la infancia. Complejo hecho que no so6lo permite que
las diversas formas de violencia, veladas y explicitas, que se
ejercen en contra de la nifiez y adolescencia se vayan re-
produciendo e incluso incrementado, sino también perpe-
tuando como parte de la habitual cotidianeidad en la que
creceny se desarrollan la poblacion menor de 18 afios. De
ahi que adoptar una nueva concepcion de los nifios, nifias
y adolescentes como sujetos de derechos, no sélo implique
realizar modificaciones legales, sino, y sobre todo, revertir
necesariamente esas histdricas, y casi siempre violentas,
relaciones adulto-céntricas.

Ahora bien, ;qué fue lo que motivo ese transito de una
doctrina a la otra? El inicio de ese proceso podria locali-
zarse entre las décadas de 1960 y 1970. Pero, fueron en las
décadas subsiguientes, cuando ese transito efectivamente
se materializ6 en la firma de la CDN. Hagamos un repaso
sucinto por ese proceso histérico para identificar ciertos
hechos claves que nos permiten dar respuesta a esa nece-
saria interrogante.

1960-1970: el punto de partida

Esos fueron afios sumamente convulsionados en térmi-
nos politicos, sociales y culturales. En el mundo una serie
de acontecimientos tuvieron lugar. Entre ellos: la configu-
racion de un mundo bipolar (eran las décadas de la Guerra
Fria); el triunfo de la Revolucidon Cubana; la emergencia
de gobiernos dictatoriales de derecha, represivos y alta-
mente violentos, sobre todo en el Cono Sur; el inicio de
conflictos armados en paises centroamericanos; la guerra
de Vietnam; la emergencia de procesos de descoloniza-
cién en Africa, entre tantos otros. Adicionalmente, estos
mismos afios estuvieron signados por la emergencia de
movimientos contra hegemdnicos que, alzando una voz
critica frente a la desigualdad que genera el capitalismo,
por primera vez colocaban como parte de los debates pu-
blicos, la necesidad de visibilizar y politizar el debate en
torno a los derechos de las mujeres, de los estudiantes, de
los obreros y campesinos, de las minorias étnicas, y tam-
bién sexuales (Thorne, 2004, Butler, 2010). En este contex-
to, marcado por un permanente cuestionamiento criticoy
por una alta movilizacion social, dos hechos provocaron
esa primera visibilizacién de la nifiez y adolescencia en la
esfera publica.

Primero- Derivado directamente de esos movimientos
contra-hegemaonicos, los movimientos feministas, a tra-
vés de su lucha, evidenciaron la situacion de exclusion,
desigualdad y dominio en las relaciones de género. Dado
que histéricamente, y en casi todas las sociedades el rol
primordial que se les ha asignado a las mujeres ha sido el
de ser madres, el binomio madre-hijo ha estado inexora-
blemente ligado a su situacion. Por lo tanto, en la medi-

da en que el movimiento feminista mostraba las limitadas
condiciones y oportunidades de vida de las mujeres, de al-
gun modo, también daba cuenta, de manera implicita, de
lo que ocurria con ese binomio, y con la situacion de los
nifios (Holmund, 2004, Masén, 2004, Me Camant, 2004).
Mientras las mujeres, como producto de esas luchas, ga-
naban terreno en el espacio publico y el Estado iba garan-
tizdndoles nuevos derechos, asi mismo se evidenciaba la
necesidad de atender, a la par, a la nifiez y adolescencia.
Siguiendo el andlisis que Kristi Holmund (2004) hace al
respecto, a partir de 1970, por ejemplo, mas mujeres se
fueron profesionalizando e incorporando al mercado la-
boral, y de manera paralela, una serie de instancias socia-
les publicas destinadas al cuidado de infantes se fueron
creando y multiplicando. A saber, centros de cuidado ma-
ternal, guarderias, escuelas, asi como nuevos sistemas de
beneficencia publica enfocados en el cuidado de la infan-
cia (Holmund, 2004). Asi, la visibilizacién de las mujeres y
la lucha por la igualdad de sus derechos, incidié directa-
mente en una primera visibilizacién de la situacion de la
nifiez y adolescencia.

Segundo. Hastala década de 1960 los nifios, nifiasy ado-
lescentes practicamente no existian como tales ni en las
agendas politicas, ni en el disefio o ejecucion de politicas
publicas especificas, como tampoco en las investigacio-
nes sociales que desde la academia se realizaban. En po-
cas palabras no eran "objeto" de mayor interés publico.
Sin embargo, y tal como lo afirma la historiadora Paula
Fass (2004), a partir de esa década, y como parte de ese
contexto de critica y cambio social, un interesante giro
tedrico que, por primera vez concibe ala nifiez como un
"fendmeno histdrico y no como una categoria trascen-
dente" (Fass, 2004:xii), inaugura una nueva perspectiva
analitica en torno ala nifiez, la adolescencia, y a su situa-
cion vital particular. Este giro te6rico se detond a partir
de la publicacion, en 1960, del libro del sociélogo e his-
toriador francés Philippe Ariés, El nifio y la vida familiar
en el Antiguo Regimens. La tesis de Ariés sostenia que la
categoria de nifiez y adolescencia es una construccién
social que responde a un proceso histdrico. Esto implica
que la definicién de lo que entendemos por nifios, nifias
y adolescentes, apela directamente al modo en que las
sociedades y Estados codifican a ese primer periodo del
ciclo vital y organizan formas consecuentes de relacio-
namiento (Fass, 2004: xiii-xv). Asi, si se concibe alos in-
fantes, como "adultos menores", objeto de intervenciény
correccion estatal y social, los modos de relacionamiento
con ellos, han de ser, consecuentemente, interventores,
adulto-céntricos y hasta legitimamente violentos. De
este modo el punto nodal de la propuesta de Ariés, es que
cuestiona rotundamente esa supuesta “irregularidad"
inherente a la nifiez y adolescencia, evidenciando que
los infantes no son seres incompletos que "naturalmen-
te" han de ser intervenidos y corregidos por la sociedad
y el Estado; sino que esa concepcién responde a cons-
trucciones discursivas que legitiman ciertos tipos de re-
laciones, y la existencia de ciertas instituciones sociales

8 Hl titulo original del libro es L'Enfant et la vie familiale sous I' Ancien Régimen, publicado por Editions du Seuil, Paris, 1960. Se lo tradujo al inglés bajo el titulo Centuries of

Childhood al inglés.









telo, 2007 y 2010). Ambas dimensiones derivarian en un
nuevo ordenamiento estatal y social en torno aun eje cla-
ve: el cumplimiento de los 54 articulos de la Convencién.
La ejecucidon de la misma, a su vez, supondria la puesta
en marcha de la Doctrina de la Proteccion Integral y, por
ende, la garantia irrestricta de los derechos de la nifiez y
adolescencia contemplados en ella. Incidiendo, ademas,
en revertir relaciones adulto-céntricas y ojala en reduciry
eliminar las formas de violencia ejercidas en contra de la
infancia. Siendo asi, no cabria la menor duda, que con la
CDN, al parecer, esos historicos tres objetivos finalmente
si habrian de cumplirse.

Sin embargo, y a pesar de ese importante aporte pedago-
gico y programatico que hace la Convencion, al parecer
ésta no ha logrado traducirse necesariamente en nuevas
formas de relacionamiento con la nifiez y la adolescencia.
La invisibilidad persiste, la violencia y los tratos adulto-
céntricos también, asi como una cotidiana violacion a los
derechos de la infancia. Con el afan de sugerir explica-
ciones tentativas ante este escenario nada alentador, que
evidencia el recurrente incumplimiento de esos historicos
tres objetivos, Bustelo (2007, 2010) ahonda su andlisis y a
partir de una incisiva reflexién, identifica cinco aspectos
o "debilidades", como él mismo las llama, de este instru-
mento internacional. A saber: 1- las reservas ante la CDN;
2- la ausencia de una vinculacién explicita del sector pri-
vado a la CDN; 3- el poco énfasis frente a los derechos

econémicos; 4- la concepcion sobre el interés superior
del nifio; y, 5- la limitada puesta en préactica de la Conven-
cién. Pasemos revista por cada uno de ellos.

Primero, las reservas ante la CDN. Primero, las reservas
ante la CDN. Con respecto a esta limitante, Bustelo (2010)
nos sugiere que valdria la pena preguntarse por las reser-
vas que los paises firmantes y también los no firmantes
han hecho de la Convencién. Dicho anélisis seguramente
nos revelaria muchas sorpresas en relacion a la supues-
ta "universalidad" de este instrumento, dando cuenta de
"cuanto de su Corpus sustantivo en efecto esta vigente"y
puesto en practica en las legislaciones nacionales, y cuan-
to no (Bustelo, 2010: 54). Un ejemplo nos ilustrara de mejor
manera a qué se refiere Bustelo con las reservas de los Es-
tados como una limitacién de la CDN.

Tomemos como muestra la compleja situacidon de la ni-
flez y adolescencia atrapada en redes de trafico y trata de
personas, problematica que se multiplica aceleradamente
a nivel global. Estados Unidos, es uno de los principales
paises receptores en el mundo de victimas de trata y tra-
fico de personas (CEIDAS, 2010). Como sefialamos en la
introduccion de este capitulo, cada vez mas nifios, nifias y
adolescentes terminan vinculados a estas redes condena-
dos al comercio sexual, a la prostitucién o a la esclavitud
infantil. Frente a esta aciaga realidad contemporanea, ur-
giria entonces que en conjunto paises de origen, transito
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y destino, desde donde salen, cruzan y llegan esas redes
que en la clandestinidad lucran y violentan la infancia, to-
men medidas urgentes para revertir esta situacion. Y, que
ala hora de responder frente a la nifiez y adolescencia, los
Estados involucrados lo hagan siempre amparados en los
preceptos de la CDN, de tal modo que el interés superior
de los nifios y adolescentes enmarque cualquier medida
estatal a ser aplicada.

Lamentablemente dicha exigencia dificilmente podra ser
puesta en practica. A la fecha todos los paises del plane-
ta, salvo Somalia y Estados Unidos, han firmado y ratifi-
cado la Convencion. Como afirma Emilio Garcia Méndez
([1998] 2010), en el caso de Somalia, los motivos de las re-
servas se deben al histérico contexto de guerra civil que
ha debilitado profundamente al Estado somali, al punto
que éste no logra constituirse como sujeto del derecho
internacional. En el caso de Estados Unidos, en cambio,
la realidad es la opuesta. Las reservas de ese pais, por un
lado, tendrian relacién con su propia tradicion juridica del
derecho anglosajon, y por otro lado con su posicion en el
contexto internacional (Garcia Méndez, [1998] 2010: 6-9;
Bustelo, 2007)10 Siendo asi, ;c6mo podremos apelar a un
sistema universal de proteccion para la infancia?

Quisiéramos sugerir algo mas en torno a esta primera li-
mitacion. El hecho de que los Estados firmantes y no fir-
mantes tengan reservas ante la CDN no s6lo tiene causas
e implicaciones internacionales, sino también naciona-
les. La clave de la CDN no solo reside en que los Estados
la hayan firmado o ratificado, sino y sobre todo, en que
este instrumento se traduzca en legislaciones naciona-
les especificas que pongan en practica las concepciones,
postulados, asi como los 54 articulos que la componen. Si-
guiendo a Eduardo Bustelo (2010), si indagamos en las re-
servas que los Estados han hecho, ciertamente podremos
dar cuenta de cuanto de la misma ha sido traducido en
instrumentos legales nacionales, y por ende, cuanto efec-
tivamente estd vigente y cuanto no. Si nos plantemos un
analisis que vaya mas alla de las obviedades, ;qué es lo que
esas reservas nos quieren decir? Al analizar el origen de
cada una de ellas seguramente nos encontrariamos con
que las causales de esas reservas posiblemente se relacio-
nan con el particular contexto histérico y politico de los
Estados. Es decir, que esas reservas tienen relacion con el
modus operandi interno de los paises. Esto nos puede lle-
var a sugerir que las reservas nacionales podrian ser vistas
como una forma de negacién o de cuestionamiento ante
ciertos aspectos de ese paradigma garantizador de los de-
rechos de la infancia. De hecho, muchas de las criticas que
han emergido frente ala Convencion, apuntan a que ésta
termina construyendo, y de algiin modo, imponiendo un
Unico modelo occidental de lo que es la infancia, sus de-
rechos, y la relacion que el Estado, la familia y la socie-

dad deben tener con ella (Thorne, 2004: 772-775; Bustelo,
2007, 2010; Mercer, 2010). Un ejemplo de coémo las reser-
vas ante la CDN también tienen implicaciones nacionales
se constata en las condiciones vitales de la nifiez y adoles-
cencia inmigrante indocumentada en Estados Unidos, o
en los procesos de reunificacién familiar clandestina en
ese pais. Enla medida que este Estado no sea firmante de
la Convencion, tanto el supuesto de universalidad como
la adaptacion de su normativa nacional interna a favor de
la infancia, sin excluir a los inmigrantes indocumentados,
no se concretaran.

Con este segundo analisis en torno a las reservas, no esta-
mos, bajo ningdn punto de vista, justificando la no puesta
en practica de la CDN, o la negativa de los Estados a no
ser firmante y no ratificarla. Mas bien pretendemos am-
pliar la reflexién en torno a la misma, y sumarnos a esas
propuestas criticas que llaman la atencion frente a la po-
sibilidad de que la CDN termine siendo un instmmento
que impone un modelo occidental homogenizante, que
no necesariamente calza con la complejidad y diversidad
social. Quiza una mirada critica frente a las reservas que
se han hecho ala CDN pueda mostrar que si esa imposibi-
lidad para alcanzar esos objetivos histéricos ha persistido,
quiza se deba a que la imposicion de modelos Gnicos no
siempre tiene los resultados esperados. Asi, dar cuenta de
las reservas nos muestra que la universalidad de la Con-
vencidn todavia debe ser alcanzada, y ademas, nos alien-
ta a indagar en los origenes de las mismas, para entonces
proponer formas en las que este instrumento internacio-
nal pueda ampliar su campo de incidencia incorporando
otros modos de concebir a la infancia, sus derechos y las
formas de relacionamiento social y estatal, siempre con el
objetivo mayor de velar por la mejoria de la situacion de la
nifiez en el mundo.

Segundo, la ausencia de una vinculacidn explicita del
sector privado ala CDN. Recordemos, tal como lo vimos
en la primera seccion de este capitulo, que el paso de la
Doctrina de Situaciones Irregulares a la de Proteccion
Integral, implico, fundamentalmente, la transformacion
del rol del Estado frente a la infancia: de ser un Estado
interventor y corrector, a ser un Estado garantizador de
derechos. Siguiendo el analisis que Miguel Cirello Brufol
(2010) hace al respecto, podriamos sugerir que en el cen-
tro de la evolucién del derecho de la infancia las mayores
disputas se han dado, y se siguen dando, frente al Estado,
y al modo en que éste ha concebido ala nifiez y a la ado-
lescencia, y frente a las repercusiones que esa concepcioén
ha tenido no sélo en el disefio y ejecucion de politicas
publicas, sino también en las particulares formas de rela-
cionamiento estatal, e incluso social, con la infancia. De
hecho, como sefiala ese mismo autor, en esa lucha hist6-
rica ha sido necesario limitar las facultades del Estado para

10Siguiendo el andlisis que hace Garcia Méndez ([1998]2010) la tradicion del derecho anglosajén privilegia los derechos y las garantias individuales. Es decir, el derecho es
visto como un instrumento eficaz para restringir el &rea de intervencion del Estado en la vida de los individuos y de los aspectos vinculados al area de lo econémico-social
(salud, trabajo, vivienda, etc.). LaCDN al ser también una suerte de catalogo de derechos econémicos y sociales, entraria en tension con esa tradicion juridica. Adicionalmente,
este autor, también sugiere que otro motivo para que Estados Unidos haya tenido reservas frente a la Convencion, se relaciona con la influencia ideolégica de grupos conser-
vadores de matriz religiosa, quienes concebirian ala CDN como un instrumento que pone en amenaza la autoridad de padres sobre hijos y que promueve la reformulacién
de las relaciones entre el Estado y la esfera privada. Propuestas de relacionamiento estatal y social que claramente van en contra de su fundamento conservador. Ambas
motivaciones, junto con la posicion hegemaénica de este pais, habrian coadyuvado para que Estados Unidos, hasta la presente, no haya firmado ni ratificado la Convencién.

Para un andlisis mas detallado al respecto ver Garcia Méndez ([1998]2010).









gue agentes de la justicia, tenian a la hora de interpretar y
aplicar la legislacién para la infancia. No obstante, "no es
posible permanecer indiferente ante las interpretaciones
que del "interés superior del nifio" se hacen, las cuales in-
cluso legitiman decisiones y acciones que vulneran los de-
rechos que la propia Convencién reconoce” (Cirello Brufiol,
2010: 88). Esta atinada afirmacion de Cirello Brufiol (2010),
se conecta directamente con el analisis previo sobre el "es-
tado de indefension" propuesto por Bustelo. Si perduran
relaciones de poder de adultos sobre nifios, necesariamen-
te ese principio del interés superior puede dar carta blanca
para que se justifiquen y perpetlen relaciones de dominio,
imposicion e incluso de violencia hacia los menores de 18
afios. Asi, y tal como lo sefiala Bustelo (2010), se abre un
complejo relativismo frente a quién define ese mejor inte-
rés: ¢el Estado?, ;los padres y las madres?, ;la escuela?, ¢los
codigos sociales?; o ;todos en conjunto? (Bustelo, 2010:57).

Hay un hecho adicional que puede complicar todavia mas
la aplicacion de ese principio rector. En la CDN se estipu-
la que al interés superior del nifio se le debe otorgar "una"
consideracion primordial y no "la" consideracion primor-
dial. Esta distincidn léxica, pertinentemente identificada
por Bustelo (2010), no debe pasarse por alto, pues tiene im-
portantes repercusiones. A decir de este autor, "una" consi-
deracion primordial para ese principio rector, supone que
el interés superior del nifio es uno entre tantos otros que el
Estado y la sociedad habrian de tomar en cuenta frente a las
decisiones relacionadas con la nifiez y la adolescencia. Si se

trata de "una" consideracién entre tantas otras, nuevamen-
te se puede dar cabida para una libre interpretacion frente
a cual es la mejor consideracion o no para ese gmpo social.
Si, por el contrario, enla CDN explicitamente se hubiera es-
tablecido que a ese principio rector se da "la" consideracién
primordial, entonces se estaria encasillando a que los Es-
tados y sociedades prioricen, incuestionablemente, y ante
todo, la cuestion de la infancia (Bustelo, 2010:57).

A pesar de que este cuarto aspecto de la CDN, pareceria
a primera vista so6lo una sutileza en torno a ese principio
rector, no lo es. Resulta que al no definir minima o total-
mente lo que se entiende por interés superior del nifioy la
prioridad estatal o social que a éste se le otorga, se deja un
amplio margen de discrecionalidad, que bien puede dar
cabida a la perpetuacién del adultocentrismo, debilitando
la garantia del cumplimiento de los derechos que la pro-
pia Convencion estipula. Para ilustrar los efectos que esta
limitacion de la CDN puede tener, vale la pena remitirse
al capitulo de Agudo Sanchiz y Castro Neria, dentro de
este mismo libro, donde los autores analizan la propuesta
ecuatoriana de reforma al Cédigo Penal y al Cédigo de la
Nifiez y Adolescencia que contempla la rebaja de 18 a 16
afios de la edad penal. Con este ejemplo de la coyuntura
ecuatoriana se evidencia que bajo esa libre interpretacion
del interés superior del nifio, efectivamente se termina
violando los derechos contemplados en la CDN y en el
Cddigo de la Nifiez y Adolescencia ecuatoriano.
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Por lo tanto, revertir esta cuarta debilidad dela CDN, impli-
caria precisar explicitamente lo que se entiende por mejor
interés del nifio, y ala par crear instrumentos juridicos que
reduzcan esa indeterminacion y que procuren el efectivo
cumplimiento de los derechos de la infancia y la trans-
formacion de esas relaciones adulto-céntricas. ;Como
lograr todo ello? La creacion de legislaciones nacionales
especificas a favor de la infancia, y el disefio y puesta en
marcha de sistemas integrales de proteccion parala nifiez
y la adolescencia puede ser la via indicada para superar
esta cuarta debilidad. Sin embargo, y tal como pasaremos
revista a continuacion, ese Ultimo aspecto de la CDN tam-
poco esta exento de limitaciones.

Quinto, la limitada puesta en préactica de la Conven-
cion. Para que el principio rector de la CDN se materiali-
ce en la praxis, es fundamental que las formas de relacio-
namiento estatal y social con la infancia estén reguladas
y mediadas por los derechos de la nifiez y adolescencia.
Es decir, que ese principio rector se convierta en la me-
dida que permanentemente recuerde a jueces, policias, y
autoridades estatales, asi como a padres, madres, docen-
tes, y adultos en general, que la relacion que todos ellos
establecen con la infancia debe basarse en el absoluto
respecto y plena garantia de los derechos de ese grupo
social. Este paso, fundamental para la transformacién de
las relaciones adulto-céntricas, y tan necesario para po-
ner en macha esa Doctrina de la Proteccion Integral, tal

como sefiala Cerillo Brufiol (2010), "histéricamente no se
ha logrado, pues ha existido una tendencia generalizada
a desconocer los derechos de la infancia como limite para
las actuaciones de los adultos en general” (Cerillo Brufiol,
2010:98-99).

Precisamente con el fin de intermmpir esa tendencia gene-
ralizada, se ha propuesto que la dimension programatica de
la CDN sea cumplida inexorablemente por todos los Estados
firmantes. Tal como lo repasamos al inicio de la segunda
seccién, poner en marcha esa dimension, implica que en
todos los paises que han ratificado la CDN, se deben crear
legislaciones nacionales especificas a favor de la infancia,
las cuales traduzcan en lo local los requerimientos para el
cumplimiento absoluto de la Convencion. Y, adicionalmen-
te, se ha exigido la configuracion de sistemas nacionales in-
tegrales parala proteccion a la nifiez y adolescencia.

Durante las dos décadas pasadas, alrededor de setenta pai-
ses, entre ellos Ecuador, incorporaron cédigos de la in-
fancia en sus legislaciones nacionales, basandose en las
disposiciones de la Convencion (UNICEF, 2009). Si bien
este hecho es un importante avance a favor de la infan-
cia, la sola existencia de nuevas legislaciones no necesa-
riamente ha supuesto transformaciones en la situacion
vital de los menores de edad; y esto se debe a dos motivos.
Por una parte, la persistencia del adultocentrismo, que tal
como lo hemos visto, es sin duda una de las mayores limi-



taciones para el pleno ejercicio de los derechos de la ni-
flez y adolescencia. Por decreto dificilmente se revertiran
historicas relaciones de dominio de adultos sobre nifios,
menos aun si éstas incluso ya han llegado a concebirse
como el "normal" modo de relacionamiento entre unos y
otros. Y por otra parte, esas limitaciones también se han
dado, ya que, como lo afirma Bustelo (2010): "la adapta-
cién de la CDN ha sido verdaderamente “invertida" en
el sentido de que la mayoria de los paises [..] han "adap-
tado" a la CDN a su legislacion interna y no a la inversa
como era lo originalmente propuesto” (Bustelo, 2010:58).
Es decir, salvo con excepciones, no se han transformado
las legislaciones nacionales bajo ese principio rector, ni
se han creado nuevas legislaciones especificas, sino que
s6lo se han hecho ciertas modificaciones que a la larga
no han producido transformaciones sustantivas. El hecho
de adaptar la CDN a las legislaciones nacionales, y no a la
inversa, repercute negativamente sobre todo en la posibi-
lidad de configurar sistemas de proteccidn integral para
la infancia, y también en dar marcha a un proceso social,
que si bien es ambicioso y complejo, es urgente: superar
el enraizado adultocentrismo. La insistencia de llevar a la
practica la dimension programatica de la Convencidon no
es fortuita, s6lo asi sera posible reordenar, bajo un enfo-
que de derechos, las relaciones estatales y sociales con la
infancia, y ensefiar a los adultos una nueva concepcion
que, fundada en principios de igualdad y respeto, trans-
forme las condiciones de viday proteja el bienestar de los
nifios, nifias y adolescentes. Contar con legislaciones es-
pecificas que permitan la creacién de sistemas nacionales
a favor la infancia es la base para que la doctrina de la pro-
teccién integral no sélo exista en un nivel discursivo, sino
que pueda ser ejercida, y que ese ejercicio sea cumplido
en todos los niveles sociales y estatales, publicos y priva-
dos que se relacionan con la nifiez y adolescencia.

Farith Sim6n Campafia (2010), reflexionando en torno a
esta limitacion de la Convencién, nos recuerda que para
que un individuo tenga derechos, implica necesariamen-
te que exista un reconocimiento juridico, socialy moral al
respecto, y ese reconocimiento sélo se evidencia en tanto
y en cuanto existen concretas formas de relacionamien-
to donde efectivamente se pone en practica ese derecho,
permitiendo su prevalencia (Simén Campafia, 2010:457).
De ahi que no s6lo basta que los Estados reconozcan los
derechos humanos, en todas sus especificidades, para
que éstos existan en la praxis y transformen las formas de
convivencia social, los derechos han de ser respetados y
sobre todo, garantizados. ;Qué implica que un Estado ten-
ga la obligacién de garantizar derechos? Siguiendo con
el andlisis que Simén Campafia (2010) hace remitiéndose
a los postulados de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, dicha obligacién estatal implica: "[..] organizar
todo el aparato gubernamental y, en general, todas las es-
tructuras a través de las cuales se manifiesta el ejercicio del
poder publico, de manera tal que sean capaces de asegu-
rar juridicamente el libre y pleno ejercicio de los derechos
humanos" (Simon Campafia, 2010: 459). Sin esa organiza-

cion de todo el aparato estatal mediada por una doctrina
de derechos, dificilmente se podra identificar violaciones
a derechos humanos; investigar sus causas; sancionar a
los victimarios; procurar el restablecimiento de los dere-
chos contravenidos; y reparar los dafios producidos por
dicha violacién. En sintesis, sin esa organizacion del apa-
rato estatal dificilmente se podra combatir la impunidad,
procurarjusticiay por ende garantizar el cumplimiento de
derechos (Simoén Campafia, 2010).

Para el caso que nos compete, la obligacion de garantizar
los derechos de la infancia implica entonces un ordena-
miento estatal bajo la doctrina de la proteccion integral.
Esto supone la existencia de legislaciones nacionales
especificas creadas a partir de dicha doctrina, y necesa-
riamente el disefio y sobre todo, la puesta en practica de
sistemas nacionales de proteccién para la nifiez y la ado-
lescencia, los cuales vigilen el cumplimiento de los dere-
chos de la infancia tanto en la esfera publica como en la
privada, y en las relaciones que entre el Estado, el merca-
do, la familia, la escuela, los medios de comunicacion, las
organizaciones sociales, y demas instituciones sociales
se tejen con la infancia. Este sistema ha de tener como
objetivo evaluar que los programas y politicas publicas
encaminadas a favor de la infancia, sean creadas y ejecu-
tadas a partir de un enfoque de derechos, y sobre todo que
en la puesta en préctica de la Doctrina de Proteccién In-
tegral, esas histdricas relaciones adulto-céntricas vayan
siendo transformadas. En sintesis, se trataria entonces
de una organizacidn del aparato estatal-social que debe,
tal como lo sefiala Simén Campafia (2010), ser multi-ins-
titucional, multinivel, participativa, e incluso, dadas las
condiciones de un mundo altamente globalizado donde
la problematica de la infancia compete a muchos Estados,
que apunte a largo plazo a la configuracién de sistemas
de proteccion de la nifiez y adolescencia supra-estatales
(Simén Campanfia, 2010, Oviedo, 2010). Sin la existencia
efectiva de ese sistema, concebido como un medio para
garantizar el pleno ejercicio de derechos, la Convencién
y todos los derechos que promulgan s6lo se mantendran
en un nivel discursivo. Y dadas las funestas condiciones
de vida de la mitad de la infancia en el mundo, urge lle-
varlo a la praxis.

3. ¢Por qué persistir en la lucha
a favor de la infancia?

La respuesta ante esta pregunta pareceria una obviedad:
porque la infancia es el futuro y obviamente hay que
luchar por su mejor bienestar. Sin embargo, si nos re-
mitimos a la reflexién que hemos venido desarrollando
en este capitulo, esa obviedad queda un tanto opacada
y cuestionada. ;Cudl futuro podra tener la mitad de la
infancia en el mundo que crece sumida en la pobreza,
vive en la violencia y es permanentemente invisibiliza-
da y excluida? ¢De qué futuro hablamos si en casi un
siglo no hemos sido capaces de modificar relaciones de
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El escenario institucional y el movimiento de la infancia

lo largo de las dos ultimas décadas el movimiento

social de la infancia posicioné el enfoque de dere-

chos lo cual implicé que en el plano constitucional
se reconozca la ciudadania de los nifios, nifias y adoles-
centes y que se avance en la construccion de un sistema
institucional de garantias. Para la concrecion de estos
avances, los actores locales cumplieron un rol relevante,
pues emprendieron procesos para transformar los valores
y cbdigos de convivencia en los espacios cotidianos en-
tre adultos y nifios, nifias y adolescentes; estos procesos
debieron articularse con una nueva arquitectura institu-
cional coordinada por los municipios y orientada a la ga-
rantia de derechos.

Al cierre de la primera década del siglo XXI, Ecuador ha
cambiado. El pais asiste a modificaciones en el modelo de
desarrollo, en la forma del Estado y del régimen democra-
tico, hechos que suponen nuevos desafios para alcanzar
una ciudadania efectiva para la nifiez y la adolescencia.
Este articulo llama la atencién sobre las implicaciones que
esas modificaciones estatales tienen a nivel local. Asi, a lo
largo de las siguientes secciones, se analizan las normas
constitucionales y legales sobre la organizacion territorial
del Estado y los derechos de participacion de la sociedad
civil, destacando una nueva estructura de oportunidades
para los actores locales. En este contexto, se proponen
algunas ideas para renovar la lucha por los derechos, re-
planteando prioridades, mejorando las capacidades de los
actores para incidir en la politica publica, avanzando en
la puesta en marcha de los sistemas de proteccidon y pro-
fundizando en el compromiso de las comunidades locales
en el respeto cotidiano de los nifios, nifias y adolescentes.

1 El periodo neoliberal 1990-2006

Al inicio del periodo democratico, en octubre de 1982, se
produjo un hecho que marco la historia contemporanea
de Ecuador: la crisis de la deuda externa. Este suceso llevo
al gobierno de entonces, presidido por el Dr. Oswaldo Hur-

Santiago Ortiz Crespo

tado, a adoptar el primer paquete de medidas econdmicas
en funcidn de un ajuste estructural de la economiay de la
caja fiscal. Con esta medida se dio paso a un nuevo capi-
tulo de lavida nacional, pues se fmstraron las expectativas
de la poblacién sobre las promesas de inclusién social y
politica que se animaron con el regreso a la democracia.

Las politicas econdmicas adoptadas desde entonces se
orientaron a sentar las bases de un nuevo modelo de de-
sarrollo, favorable a los grandes capitales, al sector expor-
tador, financiero y bancario. Se trataba de politicas que
a la postre limitaron el desarrollo econémico y social. La
reforma del Estado fue una pieza clave en este giro. Los
gobiernos asumieron un enfoque neoliberal que postula-
ba un "Estado minimo" -el dejar hacer y dejar pasar-, de
manera que éste se abstenga de intervenir en las esferas
econOomica y social. Para ello se planted, entre otras me-
didas, privatizar las empresas estatales estratégicas, redu-
cir el aparato estatal, desregular los precios, restringir los
gastos sociales y desmantelar los programas de desarrollo
rural. En suma, estas medidas se orientaban a un cambio
drastico en las relaciones entre el Estado, la sociedad y
el mercado, emergiendo este Gltimo como eje del nuevo
modelo de desarrollo.

La adopcién de las politicas neoliberales, en lugar de
mejorar la situacién del pais, produjeron resultados so-
cioeconémicos limitados: en el afio 1990 la economia se
estanco, la desigualdad social se acentud, y la pobreza se
extendio hacia amplios sectores de la poblacién. El ajuste
estructural no sélo intensifico los problemas sociales ya
existentes, sino que ademas puso en peligro la credibili-
dad de la democracia. En este contexto emergieron mo-
vimientos de protesta desde la sociedad civil: los pueblos
indigenas ganaron presencia politica, alo que se sumaron
sindicatos publicos, juntas civicas locales y varios sectores
populares que se pronunciaron en rechazo al costo de la
vida. Surgieron también movimientos que luchaban por
nuevos derechos: las mujeres, los ambientalistas, y un
conglomerado de organizaciones sociales e instituciones



por la infancia que aspiraban al reconocimiento de los ni-
flos y de las nifias como ciudadanos y ciudadanas.

Esta movilizacién social reveld6 las limitaciones del mode-
lo econdmico y politico vigente, las fisuras existentes en
la gobernabilidad del pais, y el debilitamiento del Estado.
En estas condiciones las elites locales procuraron realizar
algunos cambios estructurales, a tono con lo que a nivel
internacional estaban preparando organismos como el
Fondo Monetario Internacional, FMI, la Comisiéon Eco-
némica para América Latinay el Caribe, CEPAL, y el Ban-
co Mundial. Estas instancias internacionales se habian
dado cuenta de que era necesario tomar medidas no sélo
de ajuste, sino que ademas impulsen la modernizacién
del Estado, la descentralizacion de la funcion publica y
el fortalecimiento de la justicia. Asi mismo, dichos orga-
nismos internacionales, promovieron la puesta en mar-
cha de programas focalizados para enfrentar la pobreza,
apuntando a generar mayores niveles de estabilidad, de
cohesion social y de gobernabilidad en lo que se llam6 la
"segunda generacion de reformas".

En este contexto de ajuste estructural, varios fueron los
cambios que tuvieron lugar en el pais, entre otros figuran:
la creacion del Programa de Desarrollo Municipal (1990);
la adopcion de la Ley de Modernizacion del Estado (1993);
la creacion del Consejo Nacional de Modernizacion, CO-
NAM (1993); la aprobacidn de la Ley del 15%1(1997) y de la
Ley de Descentralizacion y Participacion (1997). Un paso
significativo se dio cuando se aprob6 una nueva Consti-
tucion en 1998 en donde se reconocid, por primeravez, la
ciudadania de los nifios, nifias y adolescentes, asi como
los derechos especificos para las mujeres y los indigenas.

En el campo territorial se adopté a la descentralizacion
como caracteristica del Estado, estableciendo que todas
las funciones son transferibles excepto seguridad, finan-
zas y gobierno, de manera que los gobiernos locales po-
dian solicitar mas de 2000 competencias en campos tan
diversos como salud, educacion, obras publicas, produc-
cion, etc. Adicionalmente, se crearon las Juntas Parro-
quiales Rurales como nivel de gobierno y se reconoci6
las circunscripciones territoriales indigenas, CTI. Dicha
Carta Magna configuré un marco favorable para la inter-
vencion de la sociedad civil, estableciendo mecanismos
de democracia directa como la consulta, el referéndum y
la revocatoria del mandato. También se establecieron ne-
xo0s institucionales entre el Estado y la sociedad mediante
la creacion de consejos de politica publica en torno a los
derechos de la nifiez, de la mujer y de los indigenas. Sin
embargo, este avanzado marco constitucional tuvo difi-
cultades en su aplicacién, entre otras razones, debido a la
escasa voluntad politica de las elites, a la ausencia de un
proyecto nacional coherente entre los partidos politicos y
alos intereses corporativos que no admitian la descentra-
lizacién del poder y las competencias a nivel local. Como
consecuencia del limitado alcance de esas reformas, la
crisis sociopolitica y econémica se agudiz6. El afio 1999
sera recordado como una de los mas complejos en la his-

toria contemporanea pues, por un lado, el feriado ban-
cario provoco la dolarizacion de la economia nacional, y
por otro, la credibilidad del presidente Jamil Mahuad se
erosiond y éste fue depuesto en el afio 2000. Estos acon-
tecimientos hundieron al régimen democratico, al punto
que entre 1996 y 2006, tres gobiernos constitucionalmen-
te electos no concluyeron el periodo para el cual fueron
nombrados (el gobierno de Mahuad fue uno de ellos).

En sintesis, a lo largo de estas dos ultimas décadas, Ecua-
dor ha asistido a una evolucién politica e institucional
contradictoria. Por una parte, la inestabilidad sociopoliti-
cay econOmica, la pugna entre las elites y la incapacidad
de los partidos gobernantes para responder a los intereses
de la ciudadania han estado presentes, y por otra, la crea-
cion de oportunidades para el avance de los movimientos
sociales, el reconocimiento de sus derechos, el inicio de
procesos de descentralizacion, asi como la dinamizacion
de nuevas formas de participacion democratica también
han emergido en la escena politica contemporanea. En
este complejo y contradictorio contexto emergio y se ins-
titucionaliz6 el movimiento de la infancia.

11 El movimiento de la infancia2

El movimiento a favor de la nifiez y adolescencia ecuato-
riano nacio en la década de 1980y tomo cuerpo con la rati-
ficacion de la Convencién de los Derechos del Nifio, CDN,
en 1989. En todo este proceso se consolidd una alianza que,
a través de espacios de didlogo (como foros, cumbres y
consultas a la nifiez) y de la puesta en marcha de acciones
con incidencia estatal, logré articular alrededor de doscien-
tas organizaciones de la sociedad civil, a pueblos indigenas,
a personas y lideres politicos comprometidos, a agencias
de cooperacién, a organizaciones no gubernamentales, y
a nifos, nifias y adolescentes. A través de este movimien-
to social, se logro visibilizar a la nifiez y a la adolescencia
como sujetos de derechos, transformando viejas relaciones
autoritarias que excluian de la toma de decisiones a los ni-
flos y a las nifias bajo el supuesto de que eran "menores" de
edad. A lolargo de la década subsiguiente tres hechos im-
portantes para el movimiento de la infancia tuvieron lugar.
Primero, se cred el Foro de la Nifiez y Adolescencia, instan-
cia que jugdé un importante rol en la movilizacion social y
en la inclusién en la agenda publica de varios temas que
afectan directamente el desarrollo de la nifiez y de la ado-
lescencia, entre otros: la atencidn prioritaria a nifios y nifias
de O a 6 arios, la salud, la educacion, laviolencia, el maltrato
y la participacidn infantil. En segundo lugar, en 1992, se re-
formd el Codigo de Menores, reconociendo -por primera
vez en la historia ecuatoriana- alos nifios, alas nifias y alos
adolescentes como sujetos de derecho. Y, finalmente, con
la adopcion de la Constitucion de 1998, se ratificé el nuevo
paradigma de la proteccién integral, el cual apunta ala ple-
na garantia de los derechos de la infancia. Estos tres impor-
tantes avances fueron recogidos en el Cédigo de la Nifiez,
instrumento legal aprobado en el 2003, en el que se plante6
el pleno reconocimiento de los derechos de la infancia.

1Dicha Ley estableci6 que los gobiernos seccionales reciban, de manera progresiva, el 15% del presupuesto publico.

2Agradezco la colaboracién de Lola Gutiérrez.
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Adoptar el enfoque de derechos, como base de las politicas
publicas y de la institucionalidad estatal, supone el recono-
cimiento por parte del Estado de que todas las personas son
sujetos de derecho. VY, ala vez, significa que el Estado, la fa-
milia, los maestros, las comunidades, y otras instituciones
sociales, son "portadoras de deber". Es decir, que estas ulti-
mas tienen la responsabilidad de garantizar el pleno cum-
plimiento de derechos, en este caso de aquellos derechos
especificos de los nifios, de las nifias, y de los adolescentes.
Para el Ecuador de finales del siglo XX, llevar a la praxis di-
cho enfoque, implicaba no solo la existencia de un marco
legal propicio, como aquél establecido por el Cédigo de la
Nifiez, sino ademas el disefio y la ejecucién de una serie
de acciones estatales y sociales concretas para garantizar
el cumplimiento de los derechos de la infancia. De este
modo, tanto el Estado como el movimiento de la infancia
emprendieron una serie de acciones. Entre las mas impor-
tantes figuran la creacidn del Sistema de Proteccion Inte-
gral de la infancia, y del Consejo Nacional de Nifios, Nifias
y Adolescentes, CNNA. Este Consejo, que es parte central
del Sistema de Proteccién Integral, se estructurd a partir
de tres principios de proteccién de derechos: 1- la paridad
para la construccion de politicas publicas; 2-la creacion de
instancias de proteccion; y, 3- la oferta de servicios que eje-
cuten las medidas de proteccion. Asi, el CNNA de manera
paritaria, esta conformado por cuatro delegados estatales y
cuatro delegados de la sociedad civil, y tiene la responsabi-
lidad de dictar las politicas publicas en torno a la infancia.

Una de las mayores fortalezas de esta instancia ha sido su
presencia territorial, pues a lo largo de esos ocho afios de
vigencia del Coédigo, se han creado Concejos Cantonales
de la Nifiez en los municipios. Dichos concejos estan in-
tegrados por delegados de las instituciones estatales y de
la sociedad civil local, siendo el alcalde quien los preside.
Ademads, como parte del mismo Sistema de Proteccion,
se organizaron Juntas de Proteccién, organismos con-
formados por profesionales encargados de conocer toda
situacion de violacion de derechos de la infanciay de dic-
tar, tras un expedito proceso judicial o administrativo, las
medidas de proteccién. También se integraron Redes de
Servicios constituidas por las entidades que proveen ser-
vicios destinados a la infancia y los Consejos Consultivos,
por nifios, nifias y adolescentes quienes son responsables
de exigir el cumplimiento de sus derechos y de la politi-
ca publica. A no dudarlo la puesta en marcha del CNNA
como parte del Sistema de Proteccion Integral ha sido
uno de los logros mas importantes del movimiento de
la infancia. De hecho, actualmente existen 117 Concejos
Cantonales de la Nifiez y Adolescencia, 146 Juntas Canto-
nales de Proteccion, 174 Defensorias Comunitarias, y 89
Consejos Consultivos (con una importante movilizacion
de los adolescentes). Esto supone la existencia de espacios
de vigilancia permanente y exigencia del cumplimiento
de derechos y de la politica publica en lo local a favor de
ese grupo etareo. Este proceso ha conformado una fuerza
territorial legitima que le ha dado solidez a la instituciona-



lidad estatal, y ha asegurado la presencia de la tematica de
la infancia en las agendas publicas.

En el ciclo sefialado los actores sociales e institucionales
lograron articularse en varias iniciativas como los con-
gresos de nifios, niflas y adolescentes, las elecciones y
consultas infantiles para priorizar derechos, o la campa-
fia para la aprobacidn del Codigo de la Infancia. Todo ello
permitio una visibilizacion de la problematica de la nifiez
y de la adolescenciay su caracter de actores con derechos
asi como la sensibilizacion de la poblacion con respecto a
un mejor trato a los nifios y a las nifias y la construccién
de consensos en torno a reformas institucionales a favor
de la infancia ecuatoriana. Asimismo, se logré que el Es-
tado, tanto a nivel central como local, tenga apertura a la
participacion de la sociedad civil, de manera que normasy
politicas cuenten con espacios de consulta, deliberacion,
planificacion, cogestién y rendicién de cuentas. Si bien
estos espacios no se extendieron a nivel nacional, si tuvie-
ron una presencia significativa que seria la base para unl-
versalizar las instituciones participativas. Hay que sefialar
que el movimiento de la infancia fue uno de los actores
gue mejor aprovecho las oportunidades que abrian las re-
formas descentralizadoras para expandir su presencia te-
rritorial y lograr que los municipios asuman su responsa-
bilidad en términos de politicas y proteccién de derechos.

No obstante, este proceso no estuvo exento de limita-
ciones. Entre las méas evidentes fue la dispersion de los
servicios: por ejemplo, el Instituto Nacional del Nifio y la
Familia, INNFA -que entonces tenia un caracter privado
y dependia de la Primera Dama- contaba con cuatro pro-
gramas orientados al desarrollo infantil, las familias, nifios
trabajadores y proteccién especial; el Ministerio de Bien-
estar Social llevaba por su parte el programa Operacion
Rescate Infantil; el Banco Interamericano de Desarrollo,
BID, financiaba el Proyecto Nuestros Nifios para ampliar
la cobertura en los primeros afios; el Banco Central im-
pulsaba el Programa del Muchacho Trabajador, una ini-
ciativa orientada a adolescentes y jovenes en temas de
empleo y comunicacion (aunque este sector de la pobla-
cion nunca fue objeto de politicas publicas consistentes y
universales). Por otra parte, las organizaciones no guber-
namentales desarrollaban proyectos puntuales de salud,
educacioén, apoyo a las familias y proteccidn especial, al
igual que las organizaciones de base comunitaria, fede-
raciones campesinas y barriales. Esta dispersién demos-
traba ademas la débil rectoria del Estado sobre el sector,
pues las politicas publicas no contaban con orientaciones
y parametros comunes.

Hay también otras limitaciones que tenian que ver con
la convivencia diaria y la equidad, que siguen figurando
como desafios pendientes para el movimiento de la nifiez
y adolescencia tal como la brecha entre una normativa
auspiciosa en cuanto a derechos y unas practicas limita-
das por parte de la sociedad y el Estado, pues la nifiez y
la adolescencia seguian siendo desvalorizadas y maltra-
tadas. De ahi que los cambios legales no aseguraron los

cambios culturales en la vida cotidiana de la familia, la
escuela, los centros de salud, los medios de comunica-
cién, y, por supuesto, en los espacios publicos. A todas
estas limitaciones habria que sumar otras mas derivadas
directamente de la adopcion, en esas mismas décadas, de
politicas neoliberales: el debilitamiento del Estado ecuato-
riano, el desmantelamiento del sector productivo interno,
la reduccién del empleo, y la restriccién de los gastos so-
ciales en salud y en educacion. La combinacién de to-
dos estos factores impactaron directay negativamente en
las condiciones de vida de los nifios, de las nifias, de los
adolescentes, y de sus familias impidiendo que los avan-
ces normativos se complementen con avances materiales
concretos que garanticen el disfrute de los derechos, y que
se materialicen en la existencia de un efectivo Sistema de
Proteccion Integral para la infancia.

2. El nuevo escenario: 2007 - 2011
La participacion

Como se anotd anteriormente, el desgaste del sistema po-
litico, la crisis de partidos, la adopcién de politicas neo-
liberales, y con ellas el debilitamiento del Estado, fueron
elementos que determinaron el contexto sociopolitico y
economico del Ecuador de finales del siglo XX e inicios del
siglo XXI. En dicho escenario emergieron nuevos acto-
res sociales -entre ellos el movimiento indigena- quie-
nes reclamaban mayor democracia, equidad y soberania,
planteando propuestas alternativas al neoliberalismo. En
2007 una nueva fuerza politica, Alianza Pais, lleg6 al go-
bierno y convoc6 a una nueva Asamblea Constituyente
con el propdsito de renovar el marco normativo y trans-
formar el modelo de sociedad y de Estado. Asi, la Asam-
blea se reunio en la ciudad de Montecristi, y desde ahi se
elabor6 una nueva Constitucién que fue aprobada poste-
riormente en referéndum. Esta nueva Carta Magna am-
plia los derechos de la poblacion a través del disefio de un
nuevo marco institucional consistente que promueve la
participacion ciudadana a través de la incorporacion de
ciertas regulaciones sobre los gobiernos locales. Entre las
normativas propuestas mas significativas, y que tienen
directa relacion con el tema que interesa en este articulo,
figuran la nueva Ley de Participacion Ciudadana,y el C4-
digo Organico de Organizacién Territorial, COOTAD. Ese
nuevo marco legal supone oportunidades para la defensa
de los derechos de la nifiez y de la adolescencia, tanto en
relacién a la participacion de la sociedad civil, en particu-
lar del movimiento de la infancia, como en relacién a las
funciones de los gobiernos locales.

El reciente proceso constituyente se produjo en un perio-
do de cambios gestado por diversos actores sociales. De
ahi que no sea casual que la nueva Constitucion recoja al-
gunas ideas sumamente renovadoras, entre ellas las de la
participacion ciudadana. Este tema consta tanto en las de-
finiciones constitucionales generales, como en las seccio-
nes especificas que se refierenala democracia directa; alas
politicas publicas; ala planificacién tanto a nivel nacional
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como desde los gobiernos auténomos descentralizados; vy,
alaorganizaciony al control social, particularmente, al es-
tablecimiento de parametros para la intervencion de acto-
res de la sociedad civil en la definicién de laagenda publi-
ca. Asi, se reconoce como titulares de derechos, y por ende
con derecho a la participacién, a personas, comunidades,
colectivos y nacionalidades, concibiendo a la democracia
participativa como expresion de la soberania popular, en
el mismo nivel de la representacién politica. Adicional-
mente varias formas de democracia (directa, representa-
tiva y comunitaria) también son reconocidas en la nueva
Carta Magna. Esto implica que las formas representativas
se enriguecen con las participativas, y aquello que resulta
todavia mas novedoso, es que las formas representativas
también quedan enriquecidas con formas de autoridad y
de decisién de los pueblos indigenas. Asi, la participacion
es reconocida como un derecho.

El Articulo 95 define a ese derecho como la "intervencion
protagdnica en la toma de decisiones", particularmente
en los asuntos publicos, como la planificacion, la gestion
y el control social. De ahi que en el nuevo marco consti-
tucional la participacion sea concebida como una expre-
sién del poder ciudadano. Esa "intervencién protagoni-
ca" se extiende a diversos actores sociales: nifios, nifias
y adolescentes, indigenas, campesinos, adultos mayores,
discapacitados, usuarios y consumidores, lideres barria-
les, artistas, y deportistas. Asimismo, hay un amplio re-
conocimiento de los derechos de las personas en grupos
de atencidn prioritaria, especialmente de la infancia, y
por primera vez se reconocen los derechos de los jove-
nes. En coherencia con esa extension del derecho a la
participacién para mas actores sociales, el abanico te-
matico también se amplia hacia nuevos campos como la
educacion, la salud, la soberania alimentaria, la comuni-
cacién, la gestiéon de la ciudad, la cultura o el ambiente.
A no dudarlo, estas transformaciones constitucionales
configuran un nuevo y mas amplio campo de accién
parala accién social a favor de los derechos de los nifios,
nifias y adolescentes.

La nueva Carta Magna amplia los derechos de lademocra-
cia directa facilitando el uso de la consulta, de la revoca-
toria del mandato, y de la iniciativa popular para impulsar
reformas legales y constitucionales. Adicionalmente, ésta
cuenta con un marco amplio y adecuado que garantiza
el papel de las organizaciones populares y reconoce sus
derechos de reclamo, protesta y resistencia, asi como su
facultad de intervencidn en la politica publica en todos los
niveles de gobierno (Articulo 97). Estos cambios permi-
tirian que la lucha por los derechos de la nifiez amplie su
base de sustentacion en las comunidades urbanas y rura-
les organizadas. Al ubicar ala economia populary solida-
riacomo parte de la economia nacional, se fundamenta el
rol de las organizaciones en la agricultura, la industriay la
provisiéon de servicios al Estado. Estos postulados consti-
tucionales también pueden dar paso a un proceso de for-
talecimiento del tejido social, ya que los padres y madres
de familia podrian encontrar nuevas salidas para mejorar

sus condiciones de empleo y formar pequefias empresas
y cajas de crédito que les ayude a procurar los medios de
subsistencia para mantener a sus hijos.

A nivel nacional, el Estado abre sus compuertas para que
la sociedad civil intervenga en la politica pudblica. Con res-
pecto a los temas de infancia son importantes al menos
tres dispositivos: 1- los consejos de derechos, 2- los con-
sejos sectoriales en cada ministerio, y, 3- la planificacion.
Los consejos de derechos se los define como instancias
orientadas a asegurar la plena vigencia y ejercicio de los
derechos, concentrando su funciéon en la "formulacion,
observancia, seguimiento, y evaluacion de politicas".
Dentro de esa nueva concepciéon, se mantiene el Conse-
jo de la Infancia, s6lo que ahora se convierte en parte de
los Consejos de Igualdad (Constitucion 2008, Art. 156,157,
Sexta disposicion transitoria). Con respecto a los consejos
sectoriales, cada ministerio (por ejemplo los Ministerios
de Educacion, Salud o Inclusion Social) tiene la obligacion
de conformar dichos consejos en los que deben intervenir
delegados de las organizaciones para incidir ya sea con
propuestas, consultas o controlando lo que cada uno de
ellos hace (Articulo 52). Otro ambito para que los actores
influyan en la agenda publica tiene que ver con la planifi-
cacion, dispositivo que puede ser aprovechado por los ac-
tores comprometidos con los derechos de la nifiez y ado-
lescencia para fortalecer la labor del Estado en los campos
de la educacion, salud, empleo y servicios publicos.

Por otra parte, a nivel local también se establece un siste-
ma participativo que debe coordinar su accionar con los
gobiernos locales electos asegurando la intervencion de
la ciudadania a través de cuatro dispositivos: 1- el Con-
sejo de Planificacion, 2- el presupuesto participativo, 3-
la silla vacia, y, 4- las asambleas locales. Los Consejos
de Planificacién se deben formar en todos los niveles de
gobierno, con delegados de la sociedad civil, el Estado
y los gobiernos auténomos descentralizados con el fin
de formular politicas y planes locales (Ley de Participa-
cién, Articulo 66). Se establece de manera obligatoria el
presupuesto participativo de tal modo que las familias,
comunidades y organizaciones puedan interveniry mo-
nitorear la forma en que los gobiernos locales gastan los
recursos. Otro de los mandatos participativos consiste en
que en cada parroquia, municipio o provincia se debe
conformar una asamblea popular con los ciudadanos
y organizaciones de dicha localidad. Ademas, se insti-
tucionaliza la figura de la silla vacia, es decir que en las
reuniones de los consejos municipales y provinciales,
dependiendo de los temas a tratarse, siempre debera es-
tar presente un representante de los ciudadanos el cual
tendravoz y voto (Articulos 67 - 73).

Otro componente importante de la Constitucion es el de
control social. Este implica que los ciudadanos puedan
pedir informacién, exigir cuentas a las autoridades que
eligieron y, de ser el caso, sancionar si no cumplen sus
promesas de campafia o estan utilizando los recursos pu-
blicos en su beneficio. También se instituye el Consejo de
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Consejos Ciudadanos
Todos los Ministerios y Secretarias Nacionales tendran Consejos ciudadanos.
Sociedad civil organizada, podran tener delegados de las asambleas locales

Consejos Nacionales por la Igualdad

Fuente: Asamblea Nacional, 2010. Elaboracién del autor.
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Dos cambios significativos que se han producido en la
Constitucion y en el Cédigo Organico de Ordenamien-
to Territorial Autonomia y Descentralizacion, COOTAD,
se relacionan con el sistema fiscal y el de competencias.
Antes de las ultimas modificaciones constitucionales, las
competencias de los diferentes niveles de gobierno eran
escogidas voluntariamente por los mismos gobiernos
locales. Ahora el sistema de competencias es nacional y
obligatorio. Se ha establecido un 6rgano competente para
orientar la descentralizacién y dirimir posibles conflic-
tos: el Consejo Nacional de Competencias. Y, a la par, a
través de una formula de distribucion de recursos, se ha
puesto en marcha un nuevo sistema fiscal que, segun el
COOTAD, toma en cuenta a la poblacién, a las necesida-
des basicas insatisfechas, a las inequidades territoriales y
ala eficiencia en los procesos de planificacion, entre otros
indicadores. Es asi como, este marco normativo resuelve
el vacio de rectoria estatal, planteando un Estado fuerte
y centralista, con claras reglas de juego en términos ad-
ministrativos y fiscales. Aun cuando la Constitucién y el
COOTAD tienen una retérica sobre descentralizacion y
autonomia, el marco normativo sigue siendo centraliza-
dor y no logra resolver la superposicion de las regiones
con los gobiernos provinciales, dejando pendiente nue-
vamente el tema de gobiernos intermedios con capacidad
para impulsar procesos de desarrollo territorial que inte-
gren alos gobiernos y los actores locales.

En el plano normativo, se vive un retorno del Estado cen-
tral, lo cual supone que el gobierno nacional cumpla un
rol de rectoria y mantenga en sus manos la ejecucion de
la mayor parte de competencias estatales. En esta linea,
la Constitucion ha confirmado la necesidad de contar con
un ejecutivo fuerte. En el plano de la gestion gubernamen-
tal también se observa un cambio debido a, entre otros
factores, una coyuntura alentadora por los precios inter-
nacionales del petréleo, lo que le otorga al Estado una gran
capacidad de control sobre las transferencias fiscales a los
gobiernos locales. Asimismo, el gobierno ha asumido un
destacado rol en la orientacién de la planificacién nacio-
nal debido al papel que cumple la Secretaria Nacional de
Planificacion y Desarrollo, SENPLADES, y es el ejecutivo
quien dirige los numerosos programas de construccion de
carreteras, puentes, plantas eléctricas y obras de infraes-
tructura, asi como la distribucion de recursos mediante
bonos, créditos, insumos agricolas, Utiles escolares, etc.

Este fortalecimiento del Estado también se evidencia en
la relacién con la sociedad civil: el primero asume un rol
protagonico mientras que esta UGltima atraviesa un mo-
mento de debilidad. De hecho varias de las banderas de lu-
cha de los actores sociales ante el neoliberalismo, han sido
asumidas por el gobierno actual. Asi, se evidencia en la
poblacién una actitud de espera frente a la posibilidad de
que el gobierno nacional cumpla sus promesasy llene sus
expectativas de lucha. Hay que advertir que la irrupcion
de una nueva fuerza politica gobernante como es Alianza
Pais ha traido una division en las filas de las agrupaciones
sociales que antes estaban unidas contra el neoliberalis-

mo y que hoy asumen diversas posiciones, unas a favory
otras en contra del gobierno. Asimismo, se revelan debili-
dades técnicas, financieras, politicas y mediaticas dentro
de los movimientos sociales para responder en este nuevo
contexto donde el gobierno nacional ha asumido un rol
tan fuerte, inclusive tomando medidas represivas contrala
protesta social. Las organizaciones no gubernamentales,
que antes jugaban un rol técnico y financiero de apoyo a
la movilizacion social, cuentan con menos recursosy me-
nor liderazgo para cumplir ese papel. Todo ello da cuenta
de que la sociedad civil no estd en su mejor momento para
aprovecharlas oportunidades de participacion que se ge-
neran desde la nueva Constitucion, ni para incidir en la
agenda publica. Se podria afirmar que la sociedad civil no
cuenta con todas las capacidades para hacer el contrapeso
al creciente poder estatal y aprovechar las oportunidades
del nuevo marco normativo.

Se puede afirmar que se ha inaugurado un nuevo periodo
que podria caracterizarse como post-neoliberal donde la
nueva organizacion del Estado presenta oportunidades y
limitaciones para el movimiento de la infancia y la lucha
a favor de sus derechos. Al eliminar el caos y la fragmen-
tacion del periodo anterior, se configura un Estado con
capacidad de gobierno, recursos y ejecucion de politicas
nacionales, que garantizan la universalidad y la equidad
de los derechos. Ademas, se establece una malla de pla-
nificacion, articulada a nivel nacional y local, que puede
asegurar una visién integradora, asi como la puesta en
marcha de las politicas publicas. Sin embargo, el ambito
local tiende a convertirse en un operador de las politicas
nacionales, lo cual recorta el &mbito de toma de decisiones
y debilitala capacidad de la poblacion de hacer frente alas
problematicas locales con politicas especificas y de ejercer
su ciudadania de tal manera que los actores sociales sean
responsables de lo que sucede en sus comunidades.

3. Nuevos desafios para
el movimiento de la infancia

En este escenario el movimiento de la infancia también
tiene oportunidades. Esto se debe a que la causa de la
nifiez posee un alto consenso en la poblacién, las agru-
paciones sociales que luchan por los derechos tienen vi-
talidad, y los Concejos de la Nifiez se mantienen a nivel
local y nacional, asi como con las Juntas de Proteccién de
Derechos y las Redes de Servicios. Para aprovechar estas
oportunidades ese movimiento habria de tomar en cuen-
ta algunos elementos. Primero, que el escenario de su
lucha se transformd radicalmente: ahora existe un mar-
co legal que apunta al cumplimiento de derechos y que
promueve la participacion de la sociedad. Segundo, que
existen elementos positivos relacionados con una mejoria
economica del pais que ha permitido al Estado invertir en
el aérea social reduciendo la pobreza y la inequidad so-
bre todo en las familias de estratos socioeconémicos mas
bajos. Y, tercero, de manera paraddjica, que se ha consa-
grado una sociedad civil débil frente a ese Estado fuerte,
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el cual subordina a los gobiernos locales limitando la pro-
puesta de descentralizacion. Siendo asi, este nuevo con-
texto ofrece oportunidades y limitaciones, por lo que hace
falta replantear los desafios en torno a la defensa de los
derechos de la nifiez y de la adolescencia.

Un primer reto estaria relacionado con la agenda que
plantea el movimiento de la infancia. Esta habria de ser
actualizada, pues ciertas metas ya han sido cumplidas, en
temas como la universalizacion de la educacion primaria
y un aumento de la cobertura de servicios publicos, mien-
tras otras siguen pendientes: aun persisten brechas étni-
cas y sociales; existen limitaciones para que las familias
cuenten con un empleo productivo; la calidad de la edu-
cacion y la salud sigue en entredicho; y, la violencia social
continua signando el ambiente en el que crecen los nifios,
las nifias y los adolescentes.4

Con una nueva plataforma el movimiento de la infancia
podria incidir de manera efectiva en las politicas publicas.
En particular se requiere fortalecer la incidencia de los ac-
tores en la planificacion estatal especialmente en los te-
mas relevantes para garantizar el cumplimiento de los de-
rechos de la nifiez y la adolescencia. Tomando en cuenta
que la planificacién atraviesa a toda la malla institucional,
es fundamental que el movimiento de la infancia coloque
sus temas prioritarios en los consejos de planificacién lo-
cales y nacionales. Esto significaria que hay que formular
una agenda ante las nuevas condiciones que vive el pais.
Asi, el movimiento a favor de la infancia habria de ser ca-
paz de insertarse en los planes de desarrollo que formula el
sector publico, tanto a nivel sectorial como territorial, en
cada nivel de gobierno.

Otro reto es proyectar laaccion de la causa a favor de la ni-
flez y la adolescencia a nivel provincial y regional. El C6-
digo nunca consideré al nivel provincial como un espacio
de disefio e intervencion de la politica puablica a favor de la
nifiez. Sin embargo, la reforma territorial vigente abre esta
posibilidad. Es hora de superar el localismo que se con-
centra en lo micro, aislandose de las otras escalas de inter-
vencién y pensar en las articulaciones entre lo micro, lo
meso y lo macro. Una estupenda oportunidad es el nuevo
espacio abierto a nivel provincial. De hecho, actualmen-
te dieciocho viceprefectos ya han asumido el disefio de
ordenanzas a favor de los nifios, nifias y adolescentes,
abriendo la posibilidad de disefiar y ejecutar politicas de
escala mayor. Un claro ejemplo de ello se muestra en el re-
cuadro adjunto en el que se recoge el testimonio de David
Acurio, Viceprefecto del Azuay.

Teniendo en cuenta el acumulado de experiencias que ha
tenido el movimiento de la infancia, una dimensién que
deberia ser fortalecida es la vision territorial e integral de
las politicas. De alli que sea necesario robustecer los con-
cejos locales de derechos, y articularlos a nivel provincial,
acortando la distancia existente entre los Gobiernos Au-
tonomos Descentralizados y el Estado. En particular urge
una vision integral de lo territorial, superando el sectoria-
lismoy reduciendo la distancia entre el accionar ministe-

4 Estos tépicos son profundizados en la segunda y tercera seccién de este volumen.

rial y los gobiernos auténomos descentralizados, pues las
carteras de gobierno nunca se han integrado con la ins-
titucionalidad descentralizada. Hay que estar conscien-
tes de que nada habra cambiado en el pais si no se logra
desarrollar la coordinacion territorial de los servicios y la
proteccién de derechos con una visién integral.

Asimismo, el movimiento de la infancia habria de aprove-
char los dispositivos participativos previstos en el marco
legal. Tal como sefiala la ley, seria deseable conformar los
sistemas locales articulando los cuatro dispositivos fun-
damentales: consejos de planificacion, silla vacia, presu-
puesto participativo y asambleas. Asi, las organizaciones
que trabajan a favor de la infancia deberian mejorar sus
capacidades politicas y técnicas de tal forma que sean ca-
paces de generar continuamente propuestas para cada
uno de estos dispositivos gubernamentales.

Otro de los desafios que tiene por delante el movimien-
to es fortalecer a los actores de la sociedad civil en térmi-
nos de mejorar sus capacidades de organizacion, gestion
e incidencia politica con un enfoque de derechos. Para
ello es fundamental impulsar procesos de formacion y
asistencia técnica sobre el marco legal y el ciclo de poli-
tica publica, de tal manera que los actores se empoderen
de los avances constitucionales y tengan herramientas de
informacion, desarrollen indicadores, y generen conoci-
miento en torno a presupuestos, y gestiéon. El objetivo es
que los actores que luchan por los derechos de la infan-
cia tengan, tanto a nivel local como nacional, capacidad
politica y técnica parabalancear las nuevas relaciones de
poder con el Estado.

Todo este proceso deberia estar vinculado con el impulso
de la organizacion popular. Aqui el desafio fundamental
es alimentar redes territoriales que relacionen las deman-
das de las familias y comunidades, no sélo ante los temas
especificos de la nifiez y la adolescencia, la educacion o
la salud, sino también respecto a los bonos de desarrollo
humano, vivienda, crédito o produccion ofertados por los
programas del Estado. Esto implicaria que los grupos de
padres de familia y las defensorias comunitarias, traba-
jen de manera coordinada con otras agrupaciones locales
configurando redes territoriales con mayor capacidad de
presiony negociacion ante el gobierno y sus programas, a
favor de las demandas de las familias.

Los esfuerzos locales deben complementarse con un es-
trategia a nivel nacional que cuente con propuestas para
fortalecer al Consejo Nacional de Igualdad en el ambito
de la nifiez y adolescencia, de tal manera que no se pier-
da su identidad como movimiento, sino que se fortalezca
en este nuevo periodo. Este objetivo no sera alcanzado si
no se fortalece el conjunto de la institucionalidad, tanto
a nivel del Estado, los ministerios, el INFA, los gobiernos
locales y su relacion con la sociedad civil. Esto implica
tener en la mira el objetivo institucional mas importante:
la consolidacion del sistema de proteccién en funcién de
garantizar la universalidad de los derechos para todos los
nifios, niflas y adolescentes ecuatorianos.



Recuadro 21

Viceprefectos comprometidos con los nifios, nifias y adolescentes del pais
Entrevista a David Acurio, Viceprefecto del Azuay*

¢Por qué formular politicas de nifiez y adolescencia desde los territorios provinciales?

Porque los Gobiernos Auténomos Descentralizados, como los llama la nueva Constitucion, somos garan-
tes de los derechos de las personas que viven en nuestros territorios. Hay un rol legitimo e irrenunciable
de los gobiernos provinciales: como parte del proceso de planificacion, coordinar las acciones institucio-
nales en el territorio. Asi, los gobiernos provinciales pueden jugar un importante papel articulador para que
las politicas nacionales se hagan realidad. Para que una accioén planificada perdure en el tiempo, tenga
continuidad mas alla de las autoridades, requiere definirse como una politica, es decir, es un compromiso
del conjunto de la provincia para alcanzar ciertas metas en un plazo razonable. Frente a la nifiez y ado-
lescencia, es fundamental generar politicas a nivel provincial, porque el Cédigo Nacional de la Nifiez y la
Adolescencia en su formulacion no alcanz6 aver el papel de este nivel intermedio. De hecho sélo priorizd
al trabajo municipal lo cual fue importante en su momento y permitié tener muchos avances en una gran
cantidad de cantones, pero también evidencio las disparidades con que los nifios, las nifias y los adoles-
centes ejercen sus derechos. Hoy el nivel provincial permite enfrentar las disparidades existentes entre los
distintos municipios y ademas comprometer a los alcaldes y presidentes de juntas parroquiales en una
politica conjunta. S queremos apostar a una sociedad equitativa tenemos que hacer mas esfuerzos por
construir mas bienes publicos y otorgar mayor acceso a los servicios y una politica provincial puede servir
para eso, para fortalecer los sistemas de proteccion y cuidado social.

¢,Como surge la idea de colocar en las viceprefecturas el trabajo a favor de la nifiez y adolescencia?

En el caso del Azuay esa coincidencia de intereses entre el sistema de proteccion y la viceprefectura, per-
mitié ver que ésta era una tarea del conjunto de instituciones del Ejecutivo y de los gobiernos locales, que
requeria un equipo dinamizador conjunto y que la viceprefectura tuvo la suerte y el honor de coordinarlo.

¢Cudles son los elementos fundamentales que -desde la experiencia riquisima del Azuay y del
Consejo Nacional de la Nifiez y Adolescencia- debe tener una politica de nifiez y adolescencia
formulada desde el nivel provincial?

Nosotros partimos de reconocer que en el Azuay habia una larga experiencia de trabajo en nifiez y ado-
lescencia. Por tal motivo el primer elemento para la construccién de la politica provincial fue no generar
una institucionalidad que se sobreponga a la ya existente, ni impulsar acciones que no fortalezcan el
sistema de proteccion o dupliquen los esfuerzos de otras instituciones. Contar con una politica provin-
cial era disefiar unas lineas de trabajo interinstitucional: una ordenanza que exprese lo que el conjunto
de lo que la sociedad y la institucionalidad azuaya pretende alcanzar para garantizar los derechos y
el bienestar de nifios, nifias y adolescentes. Una ordenanza que efectivamente gobierna el territorio y
todas sus instituciones. Reconocimos también que no existe politica publica si no existe demanda so-
cial, y que por lo tanto un sustento basico de la politica publica provincial es construirla en un ejercicio
profundamente participativo con el sujeto social comprometido con el tema, es decir los nifios, nifias y
adolescentes y el movimiento de la nifiez y adolescencia, con la expectativa de que no s6lo sean ellos
los que redactan la ordenanza, sino que luego vigilan y exigen su cumplimiento.

¢ Cudles son las perspectivas futuras de las prefecturas?

La experiencia desarrollada ha permitido animar a todas las viceprefecturas del pais, cada una con su
propio proceso y respondiendo a su contexto especifico, a construir politicas provinciales. Aspiramos
que para inicios del 2012, la mayoria de provincias de Ecuador tengamos ordenanzas provinciales, lo
cual nos permitird escalar la experiencia y tratar de influir en nuevas fases de la politica nacional que
garantice el cumplimiento de los derechos de nifias, nifios y adolescentes. En Azuay, Cotopaxi, Lojay
Esmeraldas hemos iniciado la fase de jmplementacion de las Ordenanzas. Debemos trabajar intensa-
mente para que esto no quede en el papel. No por ello debemos olvidar la alianza con el movimiento de
la nifiez y adolescencia y tampoco perder de vista la necesidad de fortalecer el Sistema de Proteccion
Integral de Nifiez y Adolescencia.

“Mayo, 2011.
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El Estado en disputa: Ecuador 1990-2011

1 Entrada

tico desatado en Ecuador en torno al despliegue e

implantacién de la agenda neoliberal durante las
décadas de 1980 y 1990, desde el segundo lustro del siglo
XXI, en torno a la configuracion de un contexto de opor-
tunidad que abre las opciones para la superacidn de dicha
constelacion de politicas publicas. En ambos escenarios
se articula el andlisis de la lucha politica con las orien-
taciones y modos de conduccion de la accion estatal en
relacién a los patrones de desarrollo, los esquemas de re-
gulacion econdmica, las pautas distributivas y, en gene-
ral, los nexos con la sociedad. Esta perspectiva de anali-
sis toma distancia tanto de las visiones instrumentalistas
del Estado, que lo reducen a un simple aparato de domi-
nacién de una clase o grupo de poder, como a aquellas
lecturas que centran la comprensién de la accion estatal
en las consecuencias de determinados marcos institucio-
nales sobre las transacciones politicas que determinan la
agenda publica. El andlisis del Estado supone observar los
contextos historicos de la lucha politica -que atraviesan
lo politico y lo social- y las formas en que aquella permea
el caracter y el sentido de las intervenciones estatales en
relacién al procesamiento de una pluralidad de demandas
e intereses sociales contradictorios en el marco de deter-
minadas pautas de acumulacién de la riqueza social y de
produccidny reproduccion de las condiciones materiales
de existencia. Asi, a través del seguimiento a las "batallas
por el Estado" en el Ecuador en las dos Gltimas décadas
el texto analiza: a) los escenarios y los actores de la con-
tienda democratica en relacidn alos diversos proyectos de
Estado y desarrollo en disputa; b) el problema de la auto-
nomia relativa del Estado y del poder politico democrati-
camente sancionado respecto a especificos intereses so-
ciales; y ¢) los contenidos centrales de la agenda estatal en
el contexto del predominio de las politicas del Consenso
de Washington y en el curso del transito post-neoliberal
abierto desde mediados del primer lustro de la nueva dé-
cada del siglo XXI.

EI texto explora la dindmica del conflicto sociopoli-

Franklin Ramirez Gallegos

2. La neoliberalizacion
de la social-democraciay la
disputa politica de los afios 90

Al igual que en la mayoria de paises de la América Latina,
en el Ecuador la década de 1980 est4d marcada por el re-
torno democratico y el arranque de las politicas de ajus-
te estructural (PAE) destinadas a abandonar un patrén de
desarrollo centrado en un fuerte activismo estatal -el de-
sarrollismo- y a procurar la apertura de la economia na-
cional al mercado global. La denominada agenda del Con-
senso de Washington (CW) también se coloca a lo largo de
los afios 90 como el hilo conductor de la agenda publica
impulsada por gobiernos que, sin embargo, se presenta-
ban con distintos perfiles ideoldgicos. Asi, la social-demo-
cracia del Presidente Rodrigo Borja (1988-1992) continda,
aunque bajo un esquema gradualista, con las PAE impul-
sadas por su antecesor, el social cristiano Ledn Febres
Cordero, quien goberno el pais entre 1984-1988.

La caracteristica central del periodo social-cristiano fue
una suerte de des-estatizacion a geometria variable: si
por un lado se minimizaban las capacidades redistributi-
vas del Estado, por otro se lo reorientaba hacia el subsidio
selectivo de los sectores empresariales, productivos, y ex-
portadores cercanos al circulo presidencial. La desregula-
cion de los mercados era entonces parcial y selectiva. Se
trataba de un proceso de "estatizacion del neoliberalismo"
(Montufar, 2000) que, méas que a una doctrina econémica
0 a un programa politico, respondia al peso de especificos
agentes privados en la determinacion de la agenda eco-
noémica. Entre otros factores ello explica que en dicho pe-
riodo se haya producido un fuerte incremento del gasto
publico financiado mediante crédito externoy préstamos
del Banco Central. Tales medidas tuvieron un impacto
negativo en las tasas de inflacién que bordearon el 100%
anual. Asi, mientras en la década de 1970 hay logros en
términos de crecimiento econémico, de los salarios reales
y de la extension de los servicios estatales, la década de



1980 se presenta como regresiva: la devaluacion delamo-
neday la alta inflacion tienen impactos devastadores en el
ingreso de la poblacion que se empobrece a lo largo de la
década (Larrea, 1997).

El triunfo de la social-democracia (la Izquierda Democra-
tica, ID) en 1988 abrigaba la posibilidad de un cierto giro en
la agenda publica. La continuidad del neoliberalismo no
fue sin embargo afectada, sino relanzada bajo un esquema
gradualista. Mini-devaluaciones permanentes, macro-de-
valuaciones ocasionales, mayor liberalizacion de la tasa
de interés, progresiva eliminacion de créditos preferen-
ciales, reajustes mensuales de los precios de combustibles,
eliminacion de los subsidios y limitados incrementos sa-
lariales se colocaron en el centro de la politica econémica
de Borja (Baez, 1995). En lo que concierne a las reformas
estmcturales se dio paso a diversas leyes que apuntalaban
el proceso de ajuste: Ley de Régimen Tributario, Ley de
Reforma Arancelaria, Ley de Operacion de la Maquila vy,
sobre todo, la Ley de Flexibilizacion Laboral que abria la
ocasion para legalizar regimenes contractuales que pre-
carizaban el mundo del trabajo. Junto con el avance de las
medidas de desindustrializacion, la flexibilizacion laboral
provocd una acelerada reduccidon del empleo industrial
privado y un debilitamiento de la organizacién sindical
para inicios de los afios 90 su protagonismo politico era
minimo. La 'neoliberalizacion de la social-democracia’
ocurrio en diversos paises de la region en medio de la he-
gemonia del Consenso de Washington.

El gobierno de la lIzquierda Democratica (ID) tuvo pocos
logros en términos de estabilidad y dinamismo de la eco-
nomia. La dificil situacion fiscal, acelerada por la repro-
gramacion de la deuda efectuada en el gobierno de Febres
Cordero, y el efecto especulativo del esquema gradualista,
limitaron la capacidad del Estado para responder a las de-
mandas acumuladas durante una décaday profundizaron
los problemas adquisitivos de la ciudadania. La inflacion
promedio fue de 50% en todos los afios del mandato de la
ID mientras que el porcentaje de la poblacion bajo la linea
de pobreza paso del 40% en 1970 al 61%en 1990 (Barreiros,
1988). El gobierno marcd, sin embargo, diferencias con su
antecesor en el intento de recuperar el didlogo democra-
tico. La apertura de la negociacién con una pequefa gue-
rrilla urbana (Alfaro Vive Carajo), una acciéon mas abierta
frente a las organizaciones sindicales, iniciativas como el
Plan Nacional de Alfabetizacién y una politica internacio-
nal multilateral, fueron los signos de ese esfuerzo. Dicha
agenda fue, de todos modos, insuficiente para revertir las
tendencias hacia la crisis econdmica y para construir, en
medio de excepcionales condiciones politicasl un amplio
frente democratico en torno a un programa nacional.

El avance del neoliberalismo, el repliegue del Estado y la
apertura democratica del gobierno de Borja fueron tres de
los elementos del contexto de oportunidad en que tuvo lu-
gar uno de los sucesos mas significativos del vigente pe-
riodo democratico: el primer levantamiento indigena de
junio de 1990. Se trataba de un hecho inédito en el Ecua-

dor, pues durante 9 dias miles de indigenas paralizaron el
pais a través de la ocupacién de iglesias, comunas, pue-
blos, capitales provinciales y carreteras. El bloqueo del ca-
llején interandino culminé con el arribo a Quito de las mas
importantes organizaciones indigenas. Su discurso cues-
tionaba la concentracion en la tenencia de la tierra, las po-
liticas de riego, créditoy precios agricolas, y reivindicaban
el reconocimiento del caracter plurinacional del Estado.
Desde entonces tuvieron lugar sucesivos levantamientos
e innumerables acciones contenciosas que evidenciaban
la consolidacién de un denso entramado organizativo
que articulaba la accién colectiva comunitaria con mas
amplias estructuras de representacion del mundo indige-
na. La emergencia del movimiento indigena ecuatoriano
reconfiguraria el campo del conflicto democratico, en-
sancharia la agenda de las izquierdas y construiria en su
torno un polo de organizaciones que se colocaron en la
vanguardia de la resistencia contra el neoliberalismo. De
hecho, el resto de la década estaria marcada por la disputa,
en torno al caracter del Estado y al modelo de desarrollo,
entre la "constelacion neoliberal” y la "constelacion movi-
mientista"” hegemonizada por la Confederacion de Nacio-
nalidades Indigenas del Ecuador (CONAIE).

3. Retraimiento estatal,
emergencia indigenay
conflicto anti-neoliberal

El aumento de la presencia estatal en el agro -extension
de la educacién basica, programas de capacitaciéon y asis-
tencia técnica, lineas de crédito- y el avance de las medi-
das de reforma agraria -parcelacion de las haciendas de
la curia y del Estado-, durante las décadas de 1960y 1970,
contribuyeron a resquebrajar las bases de lo que Andrés
Guerrero (1993) ha denominado "administracion étnica".
Tal concepto designa a una dinamica de administracién
de la poblacién indigena que adopta una forma de poder
que entremezcla lo publico y lo privado. El "tridangulo de la
dominacion étnica" estaba compuesto por los hacenda-
dos, responsables de la explotacién econémica de 'sus' in-
dios; la iglesia catodlica, que recaudaba diezmos y presidia
el dominio cultural de las comunidades; y la gente blanca
gue ostentaba el poder local. Esta trilogia de poder perduré
desde la abolicidn del tributo de indios (1857) hasta su oca-
so durante los afios 70.

Laampliacién delaaccidn estatal hacia el sector rural propi-
cio la desprivatizacion de los conflictos agrarios -atrapados
hasta entonces en los confines de la hacienda- y estimul6
el incremento del espiral organizativo del mundo indige-
na. La presencia en el campo de militantes comunistas y
luego de la iglesia catolica permitio, ademas, la moviliza-
cién de nuevos recursos simbolicos y organizativos en las
comunidades. Progresivamente, éstas fueron rompiéndola
tutela de aquellos y construyendo sus propias estructuras
de representacion. En junio de 1972 se fundo6 el ECUARU-
NARI (Ecuador Runacunapac Riccharimuip , la principal

1 Borja asume el poder con mayoria legislativa y buenas relaciones con los otros poderes del Estado.

2 En castellano: despertar del pueblo indio.
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4. Crisis politicay
empantanamiento neoliberal

Entre 1997 y 2002 se suceden cinco gobiernos, entre
ellos una Junta indigena-militar, y dos presidentes son
destituidos. Al final de la década estalla ademéas una cri-
sis bancaria que incrementa la desigualdad social, la po-
brezay la exclusién7a niveles sin precedentes. En medio
del desgaste de sus impulsores, la agenda del Consenso
de Washington avanza con dificultades. En 1996 Abdala
Bucaram es electo como Presidente. Su plan econémico
contemplaba un conjunto de reformas econdmicas, que
tenian como nucleo central el establecimiento de un sis-
tema monetario de convertibilidad. Incluian también una
serie de medidas orientadas a la supresion de subsidios,
a la elevacion de precios, privatizaciones y reformas en
la seguridad social. Aun cuando tal agenda tranquilizaba
al sector empresarial y a los organismos internacionales,
abria al Presidente dos frentes de conflicto. Por un lado,
con los tradicionales grupos de poder (cercanos al PSC), ya
que Bucaram gobernaba apoyado en grupos econémicos
ligados al comercio y el agresivo plan de privatizaciones
podia modificar las estrategias de acumulacion de dichos
grupos. Por otro lado, con las organizaciones indigenas y
sociales anti-reformas. En estas condiciones el desgaste
del régimen fue vertiginoso.

Movilizaciones ciudadanas en todo el pais y un relan-
zamiento de la ofensiva del movimiento indigena -aun
cuando algunos de cuyos dirigentes habian apoyado al go-
bierno- dejaban ver el unanime rechazo al presidente. Las
movilizaciones de los dias 5, 6y 7 de febrero de 1997 no tie-
nen parangon en las Ultimas décadas: se estimd que cerca
de tres millones de personas se movilizaron durante esos
dias. Los contornos de la nueva sociedad civil se volvian
mas nitidos. Luego de siete meses de gestion, Bucaram fue
cesado por el Congreso. La destitucion presidencial no se
cifio a los procedimientos establecidos. En razon del ba-
lance de poder se nombro6 al titular del Congreso, Fabian
Alarcén, como presidente interino. Alarcén no se esforzé
en orientar de algin modo la agenda publica. Lo mas re-
levante del periodo fue la convocatoria a una Asamblea
Constituyente encargada de reformar la Constitucion. La
Carta Magna, promulgada en 1998, expreso algo de las dos
tendencias enfrentadas desde el inicio de la década. Por un
lado legitimo la agenda privatizadora8 y por otro extendié
nuevos derechos9 Se constitucionalizé asi una suerte de
"neoliberalismo con rostro social" que no resolvia la con-
flictividad politica y que encerraba una serie de paradojas.
Una de ellas, quizas fundamental, concernia ala ampliacion
de derechos sociales en una coyuntura en que se restringia

los recursos y los margenes de accién del Estado para po-
der garantizarlos. En cualquier caso, la Asamblea recibié un
sinnimero de delegaciones de sectores sociales organiza-
dos, de organismos no gubernamentales, de asociaciones
civiles, que procuraban con sus propuestas a incidir en la
reorientacion del rumbo del pais. De esta movilizacion pro-
viene los nuevos derechos sociales y colectivos incluidos
en una Constitucidn por la que el pueblo no pudo pronun-
ciarse (no hubo referéndum aprobatorio). La coyuntura
fue de todos modos propicia para la visibilidad de nuevos
actores sociales (indigenas, jovenes, nifios y adolescentes,
mujeres, ambientalistas, etc.), de novedosas "problematicas
publicas"y de una normatividad que demandaba laamplia-
cién del terreno de las intervenciones estatales en el espa-
cio de lo social. Asi, por ejemplo, la Constitucién de 1998
reconoce por primera vez alos nifios y nifias como sujetos
de derechos, superando la vision de minoridad de las Leyes
de Protecciéon de Menores emitidas desde 1937. A pesar de
la incidencia de la nueva sociedad civil y del protagonismo
del movimiento indigena en las arenas de la contienda de-
mocrética, en la cima de la politica instituida la alianza que
lider6 la Asamblea -entre el PSC y la Democracia Popular
(DP) - continuaba acercando sus programas y se presen-
taba como la coalicidn que podria consolidar un programa
neoliberal moderno. Esas eran las condiciones en que Ja-
mil Mahuad (DP) accede al poder en 1998

Desde inicios de su gobierno y avalado por el FMI, Mahuad
asumié que los dos problemas fundamentales de la coyun-
tura eran la fragilidad del sistema financiero y la debilidad
fiscal. En este sentido, las autoridades econémicas no pusie-
ron limites a la ayuda para los bancos en problemas. Asi, el
crédito interno neto al sistema financiero -por parte del Ban-
co Central y del Ministro de Finanzas- se expandio en forma
inusitada: hasta agosto de 1999 los recursos publicos cana-
lizados a labanca superaban los 1.400 millones de dolares10.

El "salvataje bancario" supuso la creacion de la Agencia de
Garantia de Depdsitos (AGD) cuyo fin fue administrar a los
bancos quebrados por usos indebidos de los depdsitos de
la ciudadaniall Con la AGD emergi6 a la luz publica un
engranaje de gestion bancaria sustentada en una politica
crediticia, sin respaldo financiero alguno, a empresas per-
tenecientes a los mismos grupos propietarios de las enti-
dades bancarias. La laxitud de las normasy la complicidad
de las autoridades de control financiero degeneraron en
la extensién de la crisis a un nimero cada vez mayor de
instituciones. En marzo de 1999 la crisis llega a su climax:
Mahuad decreta un feriado bancario y el congelamiento
de los depdsitos de los ahorristas. El Banco Central conti-
nuaba con una politica de intensa emisién monetaria para
evitar que se desmorone el sistemal2 El gobierno asumia

7Mientras en 1990, el ingreso per cépita del hogar del decil mas rico era 19.7 veces mas alto que aquel del decil mas pobre, en el 2000, la diferencia entre esos dos extremos

fue de 41.2 veces (SIISE 3.0).

8Se elimind la nocién de areas estratégicas y de otras formas de propiedad -la estatal y lacomunitaria- y se dio paso a una propiedad nominal sobre los recursos naturales no
renovables cuya exploracién y explotacién podian ser llevadas a cabo por empresas publicas, mixtas o privadas (Moreano, 1998).

9Mujeres, nifios, jovenes, adultos mayores y otros grupos sociales, vieron ampliar sus derechos y garantias ciudadanas. De particular importancia fue la extensién, en sintonia

con el Convenio 169 de la OIT, de los derechos colectivos de los pueblos indigenas.
10 Bl salvataje bancario cost6 al pais el equivalente del 24% del PIB (Romero, 1999).

11 En lo que sigue se usa el trabajo de Ramirez Gallegos (2000).

12 En el Congreso el PSC bloqued la posibilidad de intervenir en los bienes y las empresas de los banqueros e impidié que se otorgue inmunidad a las autoridades de control

para procesar a los banqueros.



Recuadro 2.3

Impactos de la crisis bancaria

En lo que sigue se presenta algunos de los principales efectos del proceso de sal-
vataje bancario que afrontd el pais a fines del siglo pasado*.

1. Crecimiento econdmico

A diferencia de la mayoria de los paises de la regién, Ecuador terminé la década
con una tasa de crecimiento per capita promedio anual nula (0%): "En 1999, la
economia se contrajo dradsticamente: el PIB cay6 en 7.3% respecto del afio anterior.
Asimismo, el PIB per capita decrecié en 9,0% entre 1998 y 1999. Se trata del indica-
dor mas elocuente de la crisis econdémica: la produccion econémica por habitante
en 1999 cayé a niveles semejantes a los de hace 23 afios" (SIISE, 2.0., 2000).

2. Pobreza

Para el afio 1995, la pobreza afectaba al 55% de la poblacion y al 76% de la po-
blacién rural. En 1999, la pobreza en el pais fue 1.6 veces mayor que en 1995. H
numero de personas que vivian en hogares cuyo consumo era inferior al valor de
la linea de pobreza aumento6 del 34% en 1995, al 46% en 1998 y, finalmente, al 56%
en 1999. La extrema pobreza o indigencia también aumenté considerablemente.
Entre 1995 y 1999, subi6 del 12% al 21% en todo el pais (SIISE, 2.0., 2000).

3. Inflacion y pérdida del poder adquisitivo

La inflacién se aproxim6 al 100% durante el afio 2000. Ello ocasiond una subida
general de los precios en bienes y servicios. El efecto inmediato fue la violenta
caida del ingreso real de los hogares y, en consecuencia, el deterioro de su calidad
de vida. Asi, a pesar de que los ingresos en términos de salario minimo pasaron de
U$S 45.76 a U$S 96.64, entre diciembre de 1999 y diciembre del 2.000, y a U$S
117.5 en enero del 2.001, el precio de la canasta basica se situd, en vista de un pro-
ceso inflacionario en délares, en U$S 260 (SIISE, 2.0., 2000).

4. Gasto social

El gasto publico social** aumentdé notablemente en la década de 1970, se redujo
drasticamente en el decenio de 1980, y ha seguido las tendencias de la economia
en la ultima década. "El gasto publico social por habitante se redujo en 37% entre
1996 y 1999. Esto es, al concluir la década, el gobierno central invertia una tercera
parte menos que antes del inicio de la crisis econdmica de 1999 en la provision de
servicios sociales béasicos" (SIISE, 2.0., 2000).

* En este segmento se usa por extenso el Informe presentado por el SISE. Versién 2.0, 2000.

* La inversion publica en educacion y salud comprende gastos destinados a infraestructura (hospitales, escuelas) y a mantener o recuperar las capaci-
dades de las personas (ensefianza, asistencia médica, etc.).
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que la reduccion generalizada del ritmo de actividad, la
paralizacion de la produccidn, el cierre de empresas y el
crecimiento del desempleoBpodian ser manejados como
males menores. Una vez mas, como a lo largo del proceso
de ajuste, se privilegio la estabilizacién financiera frente a
las actividades productivas. Cuando meses mas tarde uno
de los pocos banqueros enjuiciados denuncié que los 31
millones de délares que él habia donado para la campafia
de la DP habian sido mal utilizados, fue posible entender
las decisiones del gobierno: “[Mahuad] fue rehén de los fi-
nancistas de su campanfay ellos tuvieron el timon hasta el
ultimo dia de su mandato" (Estupifian, 2000).

Este episodio condensaba algunas caracteristicas de la
economia politica de las reformas neoliberales. En primer
lugar, se observaba que las instituciones politicas habian
funcionado como una maquinaria que transferia recursos
hacia una elite privada, gracias a los nexos estables, regula-
res e institucionalizados entre ciertas entidades claves del
Estado, la clase politica, y las elites financieras (Andrade,
1999). Se trataba de acuerdos que ocasionaban que el Es-
tado y el conjunto de la poblacion asuman los costos de las
crisis}é La contradiccion era clara: mientras se disminuia el
presupuesto para el sector social y se concentraban esfuer-
zos para disminuir el déficit fiscal, se daba apoyo sistema-
tico al sector privado. Los desequilibrios provenientes de
este sector y sus requerimientos de recursos explicaban el
déficity el endeudamiento publico y por tanto la necesidad
de desplegar continuas medidas de ajuste (Ramirez, 2002).

La gestion de las reformas determind, por otro lado, una
serie de factores de transmision de la desigualdad. Los im-
perativos del ajuste convirtieron a la politica social no sélo
en subsidiaria y asistencial sino en insustancial parala re-
distribucion de la riqueza. La desigualdad se explicaba por
los bajos recursos destinados a la inversion social, los re-
cortes del gasto producidos desde mediados de la década
de 1990 a fin de disminuir la carga fiscal, y por la poca efi-
ciencia de la focalizacion de los programas sociales (Vos
et. al, 2003). El rostro social del Estado neoliberal de fin de
siglo se desconfiguraba, entonces, en medio de la presion
bancaria al poder politico ecuatoriano.

5. Los nuevos aires
del neoliberalismo

Enero del 2000 inicia con una situaciéon econémica in-
controlable y con la pulverizacion de la legitimidad de
Mahuad. La férmula de la dolarizacién aparece en esta
coyuntura mas como una suerte de "salvavida politico”
del ex-presidente que como resultado de algun tipo de re-
solucién al escenario de crisis. Tan es asi que pocos dias
antes de anunciar la dolarizacién el propio Presidente ca-
lificaba a esta medida "como un salto al vacio". Sin embar-
go, en momentos en que su continuidad corria peligro, y

aun en contra de la opinion de muchos funcionarios del
Banco Central (Acosta, 2000), Mahuad asumié tal medida.
La dolarizacién re-articul6 alos sectores empresariales, fi-
nancieros y en general de la derecha politicals

Desde el 'polo movimientista' la respuesta fue el llamado
a movilizacion general. Al tiempo, la dirigencia indigena
mantenia reuniones con el alto mando militar para plan-
tear la disolucién de los tres poderes del Estado. La no-
che del 20 de enero del 2000, 9 mil indigenas rodeaban
el Congreso y la Corte Suprema de Justicia. En la mafiana
del 21 ingresaron al Congreso oficiales y tropa del Ejérci-
to. El derrocamiento presidencial se consumé gracias al
retiro del apoyo de las clases dominantes a Mahuad y al
papel arbitral de las FF.AA. Un triunvirato fallido ocupo el
palacio de gobierno durante tres horas. Posteriormente se
sucedieron una serie de hechos que condujeron a la cu-
pula militar a entregar el poder al vice-presidente Gustavo
Noboa en una extrafia resolucion cuyo trasfondo conspi-
rativo alin no esta aclarado. Apenas posesionado, Noboa
reafirmo la dolarizacién de la economia. La movilizacion
social y la fuerza de la CONAIE no alcanzaron a socavar
los resortes de poder de los grupos financieros que habian
sido los responsables de la méas grave crisis econdmica del
Ecuador. El modelo seguia con vida.

El gobierno de Noboa, sin partido en el Congreso, con
apoyos esporadicos del PSC y la DP y en medio de una
nueva ola de protesta social, busc6 Gnicamente estabili-
zar la economia a través de la dolarizaciéony la promocion
de la inversion extranjera en el sector petrolero. Por lo de-
mas, no desarroll6 ningln programa de envergadura. Aun
asi, las primeras sefiales macroecondmicas del periodo de
dolarizacién no eran malas. Contribuian a tal escenario,
ademas de la misma salida del punto mas dramatico de la
crisis, los precios del petréleo en alza desde mediados de
1999, el voluminoso envio de remesas por parte de los tra-
bajadores ecuatorianos emigrados hacia Espafia, EE.UU. e
Italia -al punto de convertirlas en la segunda fuente de di-
visas después de las exportaciones de petrdleo- y la cons-
truccién, iniciada en 2001, del nuevo oleoducto de crudos
pesados (OCP) con un financiamiento constituido en la
inversion extranjera mas importante desde los 70. El tipo
de cambio con que se adoptd la dolarizacion permitid,
ademas, precios relativos excepcionalmente favorables
para las exportaciones en el afio 2000 (Larrea, 2004).

Esta relativa recuperacién de la economia tuvo su lado dé-
bil en la pérdida de competitividad de la produccion local.
Ello se reflejo en el deterioro de la balanza comercial. Es
asi como, para 2003, el sector no petrolero creci6 tan solo
14% la tasa mas baja de los diez ultimos afios, exceptuan-
do la gran crisis de 1999. Y es que la dolarizacion impide
que el pais reaccione, con instrumentos como la deva-
luacién que si poseen las economias vecinas, frente a la
pérdida de competitividad de los productores locales. El

13 En 1999 se cerraron 2500 empresas. Mientras, la desocupacion abierta, referida al sector formal de la economia, pasé de 9.2% en marzo de 1998 a 17% hasta julio de 1999

(Romero, 1999).

14"1tbecamea systemof highly organized "oligarchic-mafioso"agreements thattorced theState and thepopulation asa whole toasumethecostsof recurrentcrisis" (Ramirez

y Rivera, 2005: 132).

15 El PSC, el PREy la DP anunciaron el apoyo legislativo ala propuesta. Las CAmaras de Empresarios y Pequefios Industriales también aprobaron la medida (Revista Gestion # 67).



Tabla No 1 Inflacion y salario minimo en los primeros afios de la dolarizaciéon

Afo Inflacién Salario minimo promedio US$
2000 91.0 67.7
2001 22.4 121.3
2002 9.4 138.2
2003 148.6
2004 1.95 143.6

Fuente: Banco Central del Ecuador, 2005. Elaboracién: autor.

nuevo sistema monetario no produjo tampoco la nivela-
cion de las tasas de interés local con las internacionales,
ni garantizé el acceso del pais a los mercados financieros
internacionales (Correa, 2004). Los cinco primeros afios
de dolarizacién evidenciaron entonces un ambiguo cre-
cimiento econémico: en el 2000 la tasa de crecimiento del
PIB fue de 2.8 % la siguiente de 51% en 2002 del 35% en
2003 se registré un nuevo descenso que se recompuso en
el 2004 con un 6%de crecimiento.

A nivel de las condiciones materiales de la poblacion, las
tendencias también son contradictorias. Si bien en los pri-
meros afios de la dolarizacion se produce una reduccion
de la pobreza e indigencia -llegando a mediados del 2003
al 45%y 20% respectivamente- y una cierta recuperacion

salarial -influenciada por al descenso de la inflacion-, el
precio de la canasta familiar no alcanza a ser cubierto por
el salario minimo: para 2003 el déficit de restriccion alcan-
zaba el 35% lo que era indicativo de la continuidad de la
pobreza (Naranjo, 2003). La Tabla No. 1presenta una serie
histérica en torno a la inflacion y el salario minimo vital.

En tal escenario, y con niveles de crecimiento inestables,
la capacidad de mejorar las condiciones materiales de la
sociedad dependia de la dindmica redistributiva propicia-
da por el poder publico. No obstante, una vez en el poder,
el Presidente Gutiérrez y su Partido Sociedad Patriotica
(PSP) confirmaron una linea de distribucién centrada en
mecanismos de mercado, focalizacion y politicas cliente-
lares, ineficientes en metas de equidad y redistribucién.
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6. La postergacion
del ciclo post-ajuste

Para llegar al poder Gutiérrez se presenté como un can-
didato "independiente" de la estructura partidaria y esta-
blecié una alianza con el Movimiento de Unidad Pluri-
nacional Pachakutik-Nuevo Pais (PK), brazo electoral del
movimiento indigena, y con el Movimiento Popular De-
mocratico (MPD), un pequefio partido de izquierda que
controla al gremio docente y diversas organizaciones
estudiantiles. Estas dos formaciones habian jugado un
destacado papel en la resistencia a las politicas de ajuste
durante la década de 1990.

Mientras los sectores dominantes veian con asombro como
militares, indigenas y militantes de izquierda llegaban al po-
der, en el campo progresista -aun cuando se percibia con
reservas la alianza indigena con ex militares- se esperaba el
inicio de una fase post-ajuste. Las expectativas se derrum-
baron rapidamente. Antes de la segunda vuelta en 2002,
Gutiérrez anuncié un re-direccionamiento de su agenda
luego de viajar a EE.UU. y dialogar con el Fondo Mone-
tario Internacional. Apenas electo, planteé la tesis de que
Ecuador seria el "mejor aliado" del Presidente Bush y de-
signé como Ministro de Finanzas a un economista libe-
ral cercano a la gran banca: como a lo largo del periodo
democratico, el poder politico no alcanzaba a actuar con
relativa autonomia del poder econémico. En el resto del
gabinete se dejo en un rol marginal a Pachakutik y al resto
de la izquierda. A nivel popular, ademas de su articulacion
con organizaciones indigenas, el Coronel forjo un sélido
nexo con los poderosos gremios de la transportacion. Se
trataba de un arco de relaciones politicas que, "por arriba",
aseguraba lavigencia de laagenda ortodoxay, "desde aba-
jo" condicionaba al gobierno a una légica segmentada y
parcial de intervencion publica. Aunque la alianza entre el
Partido Sociedad Patridtica y Pachakutik se rompié luego
de siete meses de gobierno, diversos dirigentes y organi-
zaciones indigenas continuaron sus nexos con Gutiérrez
dentro y fuera del gabinete. Dicha dindmica explicaria,
entre otros factores, que en esos afios (2002-2004) se asis-
ta a un descenso del conflicto social’6y, mas adan, que el
movimiento indigena pierda el influjo que habia conquis-
tado entre los sectores progresistas. El 'polo movimientis-
ta' comenzaba a fragmentarse (Ramirez Gallegos, 2010).

A pesar de que el reflujo de la presién social permitié aGu-
tiérrez sostener la continuidad de la politica econémica
sin mayores contratiempos, la descomposicion institucio-
nal llegaba a un nivel extremo. La decision del oficialismo
de intervenir en la Corte Suprema de Justicia (diciembre
2004) revelaba en toda su magnitud el arbitrario dominio
de la clase politica sobre las instituciones politicas. Diversos
sectores de la opinién publica consagraron, desde enton-
ces, el neologismo 'partidocracia’ para ubicar las fuentes
del bloqueo democratico. En este contexto, en abril 2005,
una nueva movilizacidn social abria la ruta para el tercer

derrocamiento presidencial en menos de una década. A
diferencia tanto de la destitucién de Bucaram en 1997,
cuando las movilizaciones fueron encabezadas por los
partidos y movimientos sociales -sobretodo la CONAIE-,
como del derrocamiento de Mahuad en enero del 2000,
cuando el protagonismo indigena se enlazé con mandos
medios del Ejército, el tercer derrocamiento presidencial
fue fruto de un conjunto de movilizaciones auto-convo-
cadas por heterogéneos segmentos de la ciudadania. No
eran los partidos los Unicos actores colectivos contesta-
dos por la multitud. Comenzando por el movimiento in-
digena, ningln otro actor social o politico pudo tampoco
liderar la protesta. El repudio social a toda estructura de
representacion -"jque se vayan todos!"- parecia marcar el
ocaso del ciclo estatal orientado bajo la l6gica del 'neolibe-
ralismo criollo’ por los partidos tradicionales (Ramirez Ga-
llegos, 2005). La caida del Coronel supuso un cierto giro
en la agenda publica. El nuevo Presidente, Alfredo Pala-
cio, dio sefales de distanciamiento con el Consenso de
Washington y con la politica de cooperacién con EE.UU.I7
Tales decisiones reposicionaron en el debate publico dis-
cursos nacionalistas. El gobierno de Palacio no cumplio,
sin embargo, con uno de los principales cometidos de las
movilizaciones de abril: la convocatoria a una Asamblea
Constituyente. El bloqueo de la reforma politica abrié la
ocasion para que, en las elecciones de 2006, ganen terre-
no las agendas de cambio radical. La candidatura de Ra-
fael Correa tomé dichas banderas.

7. La coyuntura de la
autonomia relativa del Estado

Rafael Correa 'y su movimiento politico Alianza Pais, (AP)
acceden al poder a fines del 2006 luego de derrotar en se-
gunda vuelta al bananero Alvaro Noboa. En campania, el
futuro presidente se situd en las antipodas del poder esta-
blecido al articular un discurso de confrontacién contra el
neoliberalismo, la "partidocracia" y la erosion de la sobe-
rania nacional. El caracter refundacional del proyecto de
AP se sostenia en la posibilidad de reconfigurar la matriz
de poder social a partir de la convocatoria a una Asamblea
Constituyente de Plenos Poderes que dibuje nuevos hori-
zontes para el Estado, la economia y la sociedad ecuato-
riana del siglo XXI.

El ndcleo fundador de Alianza Pais estaba compuesto
por antiguos dirigentes de la izquierda tradicional, inte-
lectuales y activistas de la nueva izquierda social, figuras
provenientes de novisimas organizaciones ciudadanas
y personajes sin trayectoria militante ni perfil ideoldgico
pero cercanos al entorno personal del ahora Presidente.
Emergia asi una fuerza heteréclita amalgamada bajo un
horizonte ideolégico neo-nacionalista y anti-neoliberal,
un imaginario anti-partidista y el peso del liderazgo de
Correa. Tal perfil entrafiaba una ampliacidon del espectro
de la representacién social de las izquierdas hacia lo que
Rafael Quintero denomina las clases intermedias de la es-

16Entre 1999-2000 la protesta social llegé a su climax: se registr6 una media de 62 conflictos por mes. Luego del paso de Pachakutik por el poder (2003-2005), dicho pro-
medio desciende a 25. Célculos realizados a partir de los datos de la revista Ecuador Debate, serie 1983-2010, CAAP-Quito.

17E gobierno opté por la caducidad del contrato con la petrolera norteamericana OXY. E giro en la politica petrolera incidié en el gobierno norteamericano para suspender
la posibilidad de firmar un TLC con el Ecuador. Bajo la iniciativa del entonces Ministro de Economia, R Correa, se reformé también la Ley de Hidrocarburos en la perspectiva
de mejorar los ingresos estatales provenientes de una renta petrolera en ascenso por los altos precios del crudo en el mercado internacional.



tructura global del paisl8 Aunque dicha composicion no
implicaba la proyeccion de los trabajadores -como en el
caso del Partido de los Trabajadores en Brasil- o de los
sectores campesino-indigenas -como en el MAS boli-
viano- hacia el Estado, suponia el ascenso al poder de un
abanico de fracciones de las clases medias, algunas muy
radicalizadas, activas y cercanas a dichos sectores en la
movilizacién contra el neoliberalismo. La diferenciacion,
mas o menos difusa, con las clases dominantes emergia
como condicién de posibilidad en la disputa por la recon-
figuraciéon de los nexos entre el gobierno democratico y
los tradicionales grupos de poder. Es asi que, a diferencia
de Gutiérrez, una vez en el poder, Alianza Pais y sus alia-
dos -entre los que destaca el Partido Socialista- mantu-
vierony radicalizaron el discurso bolivariano e izquierdis-
ta con que emergieron ala vida publica. Su confrontacion
con las elites y los partidos dominantes no operd como
mero recurso de campafia. Prosiguid en afios posteriores.
En el gabinete Correa evité la presencia de figuras cerca-
nas a los sectores empresariales y financieros. Los pro-
pios miembros del 6rgano de direccion del movimiento
gobernante ocuparon los cargos estratégicos. El gobierno
manejaba la tesis de que la construccion de una agenda
universalista tenia como condicion evitar toda represen-
tacion partidaria, corporativa o gremial en el gobierno.

El dia de su posesion Correa convocé a consulta popular
para decidir sobre la instalacion de la Constituyente. Di-
cha convocatoria fue objeto de una intensa pugna con el
legislativo. Si anteriores crisis se resolvieron con las desti-
tuciones de presidentes sin respaldo parlamentario y con
baja credibilidad social, en el 2007 sucedia lo inverso: un
Presidente cuyo Unico capital politico® era el robusto apo-
yo popular que su figura provocaba, sin estricto apego al
derecho, la destitucion -por parte del 6rgano electoral- de
57 diputados acusados de obstruir el referéndum. La "caida
parlamentaria” viabilizé el proceso constituyente. Las iz-
quierdas triunfaron en las elecciones para designar a los
constituyentes: Alianza Pais obtuvo 80 de los 130 cumies
y el resto de fuerzas progresistas 10 mas. Tales resultados
consolidaban la proyeccion de la Revolucién Ciudadana
y dejaba a los partidos dominantes sin mayor incidencia
en los debates constitucionales. Dicha correlacion de fuer-
zas explicabala orientacién del nuevo texto constitucional.
Descontando el sostenimiento del presidencialismo como
régimen politico, la Carta Magna avanza en cuestiones li-
gadas a la ampliacion de los derechos, a la prefiguracion
de un modelo de desarrollo distante del canon ortodoxo,
al fortalecimiento del aparato estatal, al reconocimiento
del caracter plurinacional del Estado, a la promocion de la
democracia participativa, a las regulaciones ambientales
del desarrollo, a la profundizacién del sufragio universal2,
entre otros elementos. Asi, la nueva Constitucién innovay

contiene el conjunto de demandas que emergieron desde
la resistencia social al neoliberalismo y desde otras agendas
de transformacién democratica que habian permanecido
represadas en los afios 90. Si la dindmica constituyente
concentro la disputa entre Alianza Pais y los partidos tradi-
cionales, la orientacidon de las decisiones gubernamentales
en torno al lugar del Estado en la economia activo la tenaz
resistencia de los circulos empresariales, financierosy me-
diaticos afines a las ideas liberales dominantes en los afios
90. La intensidad del conflicto era indicativa de la apertura
de una coyuntura en que la autonomia relativa del Estado
parecia expandirse.

Apenas instalada en el poder, la Revolucion Ciudadana
tomé una serie de medidas que el movimiento popular
venia reivindicando una década antes: el fin del conve-
nio de cooperacion militar antinarcoticos que permitia a
EE.UU. tener presencia en la Base de Manta; la ratificacion
de la caducidad del contrato con la petrolera norteameri-
cana OXY; la suspensidn de la negociacion del Tratado de
Libre Comercio (TLC); la ilegalizacion de la terciarizacién
laboral; y el trazado de una estrategia para revertir el peso
de la deuda externa. La orientacion programatica de tales
decisiones expresaba el virtual desacoplamiento entre el
poder democratico y los circuitos transnacionales y loca-
les que sostuvieron el largo ciclo de debilitamiento, des-
nacionalizacion y plena instrumentalizacion del Estado
nacional. Mas alla de la voluntad politica del gobierno, su
capacidad decisional se catapulté en la reconstruccion de
los factores de poder que habilitarian el relanzamiento del
Estado al primer plano de la vida publica. Cinco lineas de
decision, tomadas en los dos primeros afios de gobierno,
tienen particular relevancia al respecto:

a) La creacion y/o fortalecimiento de empresas publicas
en sectores estratégicos de la economia (petréleo, mine-
ria, servicios publicos, etc.);

b) La renegociacion de contratos con diversas empresas
transnacionales (telefonia celular, petroleras) de cara a
incrementar los margenes de participacion estatal en los
ingresos, regalias y excedentes que se producen en tales
sectores;

c) La reduccidn del peso de la deuda externa en el presu-
puesto publico: luego de la apertura de una auditoria de la
deuda externay de la declaratoria de ilegitimidad de cier-
tos tramos de endeudamiento, el Estado declaré una mo-
ratoria técnica y entré en un default de una parte signifi-
cativa de la deuda contenida en los bonos 2012 y 20302

d) El incremento de la capacidad recaudatoria en el marco
de una reforma tributaria progresiva que ha derivado en

18 Se trataba de "sectores sociales intermedios, urbanos y rurales, trabajadores asalariados no proletarios, pequefia burguesia urbana y rural, intelectuales, burdcratas, profe-
sionales, pequefios y medianos comerciantes, transportistas, obreros en activo, y empresarios con ideas nacionalistas" (Quintero, 2007: 41).

19 Como AP no presenté candidaturas parlamentarias, Correa empezé a gobernar sin un bloque afin en el Congreso. Carecia ademas de fuerza politica propia y del soporte

de organizaciones sociales robustas.

2D Asi se denomina, oficialmente, al proceso de cambio liderado por Correa.

21 Se reconoce el derecho al voto ajévenes mayores de 16 afios, a ecuatorianos residentes en el exterior, a extranjeros, a reos sin sentencia, y a policias y militares.

2 El pais logré asf retirar el 93% de la deuda representada en tales bonos: la ratio deuda plblica/PIB descendié al 25% en el periodo 2007-2009. Entre 2000-2006 dicha rela-

cion llegaba a 49% (Ministerio Coordinador de la Politica Econémica, 2011).
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mayores niveles de presion fiscalBy mas amplias capaci-
dades redistributivas; y

e) El impulso de la reforma institucional orientada a racio-
nalizar el aparato burocratico, a recuperar las capacidades
estatales de rectoria, regulaciony control de la agenda pu-
blica, a incrementar los niveles de presencia estatal en los
territorios, y a regular la implantacion de ciertos arreglos
corporativos al interior de las instituciones publicas.

Aunque el alcance de este conjunto de decisiones ha sido
desigual, permitieron al gobierno colocarse en mejores
condiciones de poder para disputar la centralidad del Es-
tado -y en algunos casos apenas su legitima interven-
cion- en la determinacién de la agenda publica. Las con-
diciones politicas habilitan la operacién del Estado como
agente en capacidad de enfrentar, e incluso zanjar a favor
del interés general, negociaciones de diverso tipo con ac-
tores que, en medio del debilitamiento estatal reforzado
por el neoliberalismo, capturaron diversos segmentos de
la politica publica mientras preservaban alto poder de veto
sobre las decisiones democraticas.

8. La transicion post-neoliberal

El relanzamiento de la accion estatal como principal deto-
nante de unavia heterodoxa de desarrollo se coloca, en el ci-
clo 2007-2011, en el centro de laagenda publica ecuatoriana:
la sociedad y la nacién hacen uso de su Estado como agente
fundamental para encaminar una nueva estrategia de de-
sarrollo. En el discurso ortodoxo, por el contrario, la globa-
lizacion es vista como una situacion en la cual los Estados-
nacion pierden relevancia. Alli reside la principal diferencia
entre una agenda de caracter neoliberal y otra caracterizada
como neo-desarrollista (Bresser Pereira, 2007). El retorno
del Estado al primer plano de la coordinacion social aparece
como un rasgo comun entre los gobiernos progresistas de
la region. Una de las particularidades del Ecuador reside en
la constitucionalizacién de las lineas de mptura con el "viejo
orden". A continuacion se describen algunas de ellas.

Recuperacion de la planificacion publica. La Carta Magna,
aprobada por el 63% de la poblacion en septiembre 2008,
colocé a las funciones de planificacion en el centro de la
construccién del nuevo régimen del desarrollo y del buen
vivir2d Para ello fija la obligatoriedad de constituir un "Siste-
ma descentralizado de planificacion participativa" que fija
los grandes lineamientos del desarrolloy las prioridades del
presupuesto e inversion publicaZ Ello se ha materializado
en el protagonismo que ha adquirido la Secretaria Nacional
de Planificaciony Desarrollo en laconcepcidn de laagenda
de transformacidn social y reforma del Estado.

La afirmacion del rol del Estado como promotor del desa-
rrollo. De modo contrario al discurso ortodoxo, que plan-

tea que el ahorro externo y la inversion extranjera son los
principales mecanismos de financiamiento del desarrollo,
el gobierno de Correa ha otorgado prioridad a los capitales
nacionales y al ahorro interno como medios para dinami-
zar el desarrollo nacional. Correa tomo la decisién, en este
sentido, de repatriar y movilizar los recursos de la Reser-
va Internacional Monetaria de Libre Disponibilidad, antes
depositados en labanca extranjera, hacia la inversion pro-
ductiva y la activacion de la banca publica. En el mismo
sentido, los recursos colocados en el Instituto Ecuatoriano
de Seguridad Social -se cre6 el Banco del Afiliado- han
sido dirigidos al financiamiento de proyectos nacionales
estratégicos y hacia politicas de expansion de la vivien-
da (créditos para la construccion). Ademds de encausar
la reactivacion de la obra publica (énfasis en vialidad), la
inversion publica se ha dirigido, hacia la dinamizacién de
los sectores estratégicos (petroleo, hidroeléctricas), de la
producciény de la politica social. El uso del ahorro nacio-
nal ha sido condenado por el discurso ortodoxo como una
politica que atenta contra la prudencia fiscal. La Constitu-
cién establece, sin embargo, que la politica fiscal no podra
estar desligada de la generacién de incentivos parala in-
versién productiva. Asi, entre 2007 y 2009 la participacion
de la inversién publica como porcentaje del PIB crecié en
promedio hasta el 11% es decir, 50% mas que en el ciclo
2001-2006 (6,6%).

Regulacion econdmica. En medio de una permanente
confrontacién con los sectores bancarios y financieros, el
gobierno de AP ha esbozado la voluntad de regulacion de
las finanzas y la banca en procura de bajar las tasas de in-
terés, conseguirla repatriacion de sus reservas depositadas
en el exterior, ampliar la franja impositiva a la salida de ca-
pitales (de 1a 5 por ciento entre 2007 y 2011), dinamizar el
aparato productivo y apuntalar a la banca publicay coope-
rativa. Se eliminé ademaés la autonomia del Banco Central
-cuya independencia se ha colocado, en el discurso orto-
doxo, como un valor capital parala seguridad de los merca-
dos-, y se promulg6 una ley de control del poder de merca-
do ("ley anti-monopolio") que permite sancionar los abusos
de mercado de las grandes firmas y que faculta al ejecuti-
VO para, en casos especiales, definir politicas de precios en
ambitos neuralgicos para el consumo de la poblacion.

Politica comercial y nueva integracion regional. En un
pais dolarizado y sin capacidad de devaluar la mone-
da local -algo que hicieron los paises vecinos en medio
de la crisis global de 2009- una politica comercial activa
emerge como recurso basico para dinamizar la produc-
cién nacional y para precautelar los desequilibrios en la
balanza de pagos. La Revolucion Ciudadana ha intenta-
do esbozar una agenda en esa direccion. El camino no le
ha sido facil. Ademas de negar la opcion de un TLC con
los EE.UU. y de mostrarse renuente a firmar similar tipo
de acuerdo con Europa, el gobierno apenas ha intentado
diversificar los productos y los destinos de las exportacio-

2 En 2006 Ecuador poseia un valor de su presion fiscal del 10,38%. Para 2010 este indicador se coloca en el 14,8% (A Acosta et. al, 2010: 67-68).

2 Con la nocién de buen vivir o sumak kausay algunos sectores de la Revolucién Ciudadana (RC) han buscado reorientar la discusion sobre el problema del desarrollo. En el
Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2007-2010 la idea del desarrollo fue definida como: "La consecucién del Buen Vivir de todas y todos, en paz y armonia con la naturaleza

y la prolongacién indefinida de las culturas humanas" (Senplades, 2007)

5 El Cdédigo Orgénico de Planificacion y Finanzas Publicas, la Ley de Participacion Ciudadana y el Cédigo de Ordenamiento Territorial, Autonomias y Descentralizacion, apro-
bados en el parlamento entre 2009 y 2010, son las tres leyes que configuran la nueva arquitectura en que se sostiene el andamiaje de la planificacion.
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nes. Las presiones de ciertos sectores empresariales por
reabrir una agenda de libre comercio con las economias
mas fuertes del planeta se incrementan de manera pro-
porcional a su inercia productiva (primario-exportadora)
y a las escasas respuestas gubernamentales por resolver
los enormes problemas de la balanza comercial. En este
marco, el gobierno ha dado prioridad a la ampliacion del
arco de relaciones geo-politicas del Ecuadory alaacelera-
cion de los procesos de integracion regional abanderados
por el eje Brasilia-Buenos Aires-Caracas: el pais impulsa
activamente a la flamante Uni6on de Naciones Sudame-
ricanas (UNASUR) y a la Alternativa Bolivariana para las
Américas (ALBA). Por lo demas el gobierno ha tomado
medidas pragmaticas como ampliar la presencia consular
del Ecuador en el globo y decisiones radicales como el fin
de la participacidon del pais en el Convenio sobre el Arreglo
de Diferencias Relativas a Inversiones (CIADI).

Politicas distributivas. En el marco del doble objetivo de
consolidar una sociedad de derechos y de propender ha-
cia mayores niveles de igualdad, el texto constitucional
otorga un papel central al papel distributivo del Estado.
Dicho imperativo depende de la capacidad de la sociedad
para obtener recursos y de las politicas de asignacion que
se implementen. Respecto a lo primero, se ha visto ya que
desde 2007 ha aumentado la presién fiscal. No solo que
para el ciclo 2007-2010 se ha recaudado casi el 64% mas
que en el periodo 2001-2006 sino que se verifica un au-
mento en la progresividad de los impuestosZ En lo que
concierne a las modalidades de asignacién se identifican
tres grandes lineas de andlisis:

a. Politica salarial: el gobierno ha decretado tres alzas en
el ingreso basico de los trabajadores entre 2009 y 2011. Al
comparar los promedios anuales, en 2008 el indice del
salario real fue de 117,15, el promedio en 2009 asciende a
122,46 y para 2010 se coloca en 131,122 En medio de la
crisis econdmica el salario real fue compensado en 36%,
es decir, similar a la inflacion anual. Asi, "las politicas del
Gobierno han ayudado a que se mantenga, e incluso in-
cremente, el poder adquisitivo de los hogares" (Acosta et.
al, 2010: 65). Si en 2007 el ingreso familiar cubria el 68%
del costo de la canasta basica, en 2010 dicha relaciéon se
coloca en 85%

b. Politica de transferencias directas y susidios: destaca
aqui el aumento del Bono de Desarrollo Humano -un pro-
grama que tiene como beneficiarios a los hogares pobres
y extremadamente pobres- de 15a 35 délares entre 2007 y
2010. Dicho programa ha sido uno de los principales ejes
de accidn del Estado desde hace més de una década. En
el énfasis que la Revolucion Ciudadana ha puesto en su
continuidad se observan las inercias de una vision focali-
zadora de la politica social propia del neoliberalismo28 Un
cierto distanciamiento con dicha perspectiva se observa
en la decision de hacer de los receptores del Bono sujetos
de crédito ante el sistema financiero. En la misma linea,
se duplicé el Bono de la Vivienda de 1800 a 3600 ddlares
(en el sector rural llegd a 3960) y se cred un Bono para las
personas que se ocupan del cuidado de personas discapa-
citadas. El gobierno ha defendido también la continuidad
del subsidio universal del gas doméstico y de la gasolinay
promulgo tarifas diferenciadas en los servicios publicos2

% La participacion de los impuestos directos en el total de la recaudacion se incrementé en 9 puntos durante el vigente periodo de gobierno: pasé de 34% a 43% del total de

la recaudacion.

27 Ver, Ministerio Coordinador de la Politica Econémica (2011:16).

28 Dicho argumento es desarrollado con mayor profundidad en Ramirez Gallegos y Minteguiaga (2007).

2Por ejemplo, la "Tarifa de la dignidad" (electricidad) que disminuye a la mitad el valor de cada kilovatio hora para los sectores de bajo consumo y eleva dicha tarifa a los

sectores medios y medios altos.
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c. Politicas con tendencia universalista: se hace referen-
cia a la eliminacion de las barreras de acceso a la educa-
ciony alasalud publicas en procura de la universalizacion
de su cobertura. Se suprimio el cobro de 25 dolares para la
matricula en escuelas y colegios, se distribuyeron los tex-
tos escolares de modo gratuito y se entregaron uniformes
a los alumnos de las escuelas rurales. En el campo de la
salud se eliminaron los costos de las consultas médicas,
se amplid el acceso a medicamentos esenciales gratuitos
y se normalizé la jornada de atencion a 8 horas. Para am-
bos sectores se ha elevado el nimero de partidas disponi-
bles (nimero de profesores y médicos) y la inversion en
infraestructura basica. En la misma éptica universalista, la
constitucién fjo la gratuidad de la educacion publica uni-
versitaria y reafirmo la obligatoriedad de la afiliacion a la
seguridad social a las personas en régimen de dependen-
cia laboral: entre 2007 y 2010 el porcentaje de ocupados
plenos con seguridad social ha pasado del 38% al 53.5%.

En medio de la mas grave crisis del capitalismo desde los
afos 30 del siglo XX, el impulso redistributivo del gobierno
se ha sostenido en un incremento de la inversion social
favorecida por las recaudaciones tributarias y en los bue-
nos precios del petréleo a nivel internacional: en relacion
al presupuesto general del Estado tal inversion pasé del
18% durante el ciclo 2001-2006, al 26% en promedio du-
rante el vigente ciclo gubernativo. Al relacionar el gasto
social con el servicio a la deuda se observa que antes del
2007 los recursos destinados al pago de deuda duplicaban
a la inversion social. Hoy sucede lo contrario (Acosta et
al, 2010: 85-86). Aunque la distribucion de los factores de
produccion también esta contemplada en la Carta Magna,
el gobierno so6lo ha avanzado con el traspaso y la titulari-
zacion de las tierras improductivas de propiedad estatal y
con laventa de acciones de empresas incautadas a los tra-
bajadores. El grueso de la reforma agraria esta pendiente.
La ley que habilita la redistribucion del agua quedé ade-
mas entrampada en medio del conflicto entre el gobierno
y diversas organizaciones indigenas respecto a la institu-
cionalidad del sector hidrico. En determinados sectores
persiste entonces la capacidad de veto de ciertos grupos
de poder (dentroy fuera del gobierno) y de algunos anillos
burocréticos. Ello y el aislamiento del gobierno en rela-
cion a las organizaciones sociales -asi como la debilidad
de éstas- bloquean las opciones distributivas de caracter
propiamente estructural. Aun asi, entre 2007 y 2011, y en
el marco de un ciclo de relativa estabilidad econémica a
lo largo de la década, se verifica una tendencia a mayores
niveles de igualdad social®y a una recomposicion de la
pauta redistributiva (Ver Grafico 1). La reversion de prio-
ridades-mayor inversion social y productiva, menor ser-
vicio a la deuda- explicaria que capas medias y sectores
populares se coloquen en mejor posicion para encarar la
reproduccién de sus condiciones materiales de existencia
de cara al futuro.

9. Limites y tensiones
del retorno estatal

El retorno al primer plano de la planificacion del desarro-
llo, la regulacién financieray la redistribucién de la rique-
za social marcan un claro distanciamiento con el canon
ortodoxo fijado desde la década de 1980 (ver Tabla No.
2). Dicho giro esta ligado, en el Gltimo lustro, a la fragil
conquista de la autonomia relativa del Estado respecto a
la gama de intereses que habian hegemonizado la esfera
politica y dominado el mercado en las ultimas décadas.
La preservacion de tales margenes de autonomia estatal
requiere, no obstante, de cierta apertura gubernamental a
la movilizacién autonoma de los actores sociales que so-
portaron las dindmicas concentradoras y excluyentes de
la economia centrada en el mercado. La debilidad de tales
fuerzas y la escasa voluntad del gobierno de AP para di-
namizar su participacion en el proceso de cambio abren
dudas sobre el futuro de la salida del neoliberalismo en el
Ecuador del siglo XXI.

La centralidad del liderazgo presidencial y la escasa voca-
cién dialégica de AP ya ocasionaron la ruptura de la coa-
licion progresista que comandd el proceso constituyente.
Tai descomposicion articulatoria estimulé la confronta-
cién entre diversas organizaciones sociales y el gobierno
reactivo el conflicto social3dly empantané la transicion
post-constitucionai® Ademas del malestar de ciertos
sectores sociales por la falta de apertura a la participacion
populary por la continuidad de la matriz primario-expor-
tadora de la economia nacional, el proceso de retorno del
Estado ha abierto otro tipo de tensiones en relacién a ios
principios que re-organizan ios vinculos entre ese "Esta-
do potenciado" y una gama de actores sociales que, mal
que bien, habian ampliado o conquistado derechos, re-
presentacidn politica y especifico poder institucional en
el marco del "Estado de rostro social del neoliberalismo".
A grosso modo, dicha tension puede ser retratada a partir
de la dicotomia entre la 6ptica universalista de la nueva
Constitucion y de la conduccion gubernamental de AP y
la perspectiva particularista con que se trazaron las rela-
ciones socio-estatales y el reconocimiento de derechos
durante el anterior ciclo politico (la Constitucién de 1998
recogia de algin modo tai perspectiva).

El debate politico respecto a la nueva institucionaiidad
encargada de asegurar que el enfoque de la "igualdad
categofiai"33-género, etnia, nifilez/adoiescencia, capacida-
des especiales, en lo fundamental- atraviese todo el cam-
po de las politicas publicas es revelador de las tensiones
asociadas a dicha dicotomia. La nueva Constituciéon de-
nomina 'Consejos de Igualdad' a tales instituciones. Estos
deberan remplazar a aquellos que se crearon durante las
Gltimas décadas en torno a particulares sujetos de dere-

P El coeficiente de Gini de ingresos disminuyé un 6,7% desde 2006 para llegar a 0,487 en 2010: el valor mas bajo de la década.

3l En 2007 se registra una media de 33 conflictos por mes, en 2010 esta cifra asciende a 42 (CAAP, 193-2010).

2 Aln deben aprobarse 3 de las 16 leyes de la transicion constitucional que debié terminar en 2009.

3 La desigualdad de categorias hace referencia a las diferencias organizadas en ventajas de género, raza, nacionalidad, etnia, religién, generacién y otros sistemas de clasifi-

cacion similares.



Tabla No. 2 Matriz de sintesis

Transformacién de las capacidades del Estado ecuatoriano 1983-2011
Neoliberalismo y transito post-neoliberal

Capacidades estatales

Planificacién

Promocién del desarrollo

Regulacién y control

Redistribucién

Liberalizacién comercial

Regulacion laboral

Privatizaciones

Elaboracion: Franklin Ramirez Gallegos, 2011.

Neoliberalismo
1983-2005

Desmontaje de instituciones
de planificacion puablica

Ahorro externo e inversion
extranjera financian el desarrollo.
Centralidad de mecanismos
de mercado

Desregulacion financiera y
bancaria. Liberalizacion del
mercado de capitales

Supeditada al equilibrio fiscal.
Centralidad de la focalizacion.
Politica tributaria regresiva

Politicas por libre comercio.
Se promueve la firma de trata-
dos para apertura de mercados.

Apertura comercial elevada

Flexibilizacion laboral,
terciarizacion, precariedad
del trabajo.

Contempladas en agenda.
Avances limitados.

Transicion post-neoliberal
2006-2011

Alta centralidad de la
planificacion del
desarrollo nacional

Ahorro nacional como eje de la

inversion publica. Financiamiento

publico apuntala dindmica
productiva. Empresas publicas

Nueva regulacion a la banca, las

finanzas y control al poder de

mercado. Fin de autonomia del
Banco Central

Expansion del gasto social.
Reforma tributaria progresiva.
Focalizacion y tendencias
universalistas

Rechazo al aperturismo y
desconfianza en tratados de
libre comercio. Insercion
"controlada" en mercado
global. Integracion regional

llegallzaclén de la terciarizacion.
Promocién del aseguramiento
universal del trabajo formal.
Limites a la contratacion
colectiva

No contempladas en la agenda.
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cho: Consejo Nacional de las Mujeres, Consejo de Desa-
rrollo de las Naciones y Pueblos del Ecuador, Consejo Na-
cional de la Nifiez y la Adolescencia, entre otros. Si estos
altimos se habian constituido como instancias adosadas
al gobierno central a fin de construir y controlar la politi-
ca publica especificamente concernida con las vigencias
de los derechos de cada uno de esos sujetos, los Consejos
de la Igualdad propenderian a inscribir dicha especifici-
dad en el marco de campos de accién publica de caracter
global. Asi por ejemplo, la problematica de la nifiez y la
adolescencia deberia enmarcarse en un Consejo Etario o
Generacional que opere sobre el conjunto del ciclo de vida
("de la cuna a la tumba") de todo ser humano. En el curso
de la transicion, los involucrados en los (anteriores) con-
sejos han tendido a insistir en la vigencia de un enfoque
que reposa en la particularidad de cada actor y, por tanto,
en la preservacion de las instancias publicas dirigidas por
ellos/ellas en torno a las especificas problematicas que les
afectan (perspectiva "diferencialista"). El gobierno, por su
parte, parece entender que las problematicas de mujeres,
nifios, niflas, adolescentes, indigenas, afroecuatorianos,
montubios, personas con capacidades especiales con-
ciernen al conjunto de la poblacién, que deben ser por
tanto procesadas bajo una perspectiva mas general y en
el marco de instituciones des-corporativizadas y con ca-
pacidad de permear el conjunto de la agenda publica con
sus enfoques relativos a la igualdad categorial (perspecti-
va "universalista"). Entre cierto "narcicismo de la peque-
fia diferencia” en unos y una suerte de "igualitarismo de

propension homogenizadora"” en otros, el procesamiento
de la normativa que regule la existencia de la Consejos de
la Igualdad no termina de cuajar luego de tres afios de la
aprobacién de la Carta Magna. En cualquier caso, la pro-
longada transicién fragua una dinamica de incertidumbre
institucional que puede volver sino irrelevantes al menos
ineficaces los avances constitucionales en materia de los
derechos ciudadanos que confieren igual dignidad e igual
estatura moral y politica a todos los sujetos sociales.

El alcance y los efectos de tal reforma institucional estan
aun por verse. Transcurre un proceso de reorganizacion
de la infraestructura estatal que abarca cambios de indole
institucional, normativa e ideolégica en que interactlan
multiples actores sociales y politicos. Dicho proceso seria
mas fluido si el gobierno enviaria sefiales de mayor aper-
tura ala interlocucion con la sociedad. Y es que pasado el
proceso constituyente se ha hecho mas visible la baja dis-
posicion del oficialismo a reconocer el lugar de las orga-
nizaciones sociales en la contienda democréatica. Correa
parece creer que la nitida voluntad redistributiva de su go-
bierno contiene la dimensién de reconocimiento moral
y politico con la que los sujetos consiguen inscribirse, de
modo integro, en el proceso de formacion de la voluntad
popular. El énfasis en laampliacién de los derechos socia-
les sin efectivo reconocimiento del valor de las identida-
des politicas resta, empero, plena validez normativa a la
pretensién igualitaria del nuevo Estado constitucional de
derechos en el Ecuador del siglo XXI.
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Ecuador 2000-2010: nuevas familias y viejos dilemas

Gioconda Herrera Mosquera

"Se reconoce la familia en sus diversos tipos. El Estado la protegera
como nucleo fundamental de la sociedad y garantizara condiciones
gue favorezcan integralmente la consecucion de sus fines. Estas se
constituiran por vinculos juridicos o de hecho y se basaran en la
iIgualdad de derechos y oportunidades de sus integrantes”

(Articulo 67, Constitucion de la Republica del Ecuador)

2008 formaliza en su normativala existencia de diver-

sos tipos de familias, realidad que si bien no es nueva,
no gozaba del reconocimiento del Estado y no eran sujetos
de su proteccion. ;A qué responde este giro enla concepcion
de la familia en las normas? ;Expresan estos cambios norma-
tivos transformaciones en las estmcturas familiares? ;Cuanto
ha variado lacomposicidn de las familias ecuatorianas en los
ultimos diez afios? ;Se trata de transformaciones estructura-
les en la composicidn de las familias 0 mas bien de nuestro
imaginario sobre qué es una familia? ;Hasta qué punto estas
nuevas realidades normativas significan una disputa sobre
los sentidos de la familia mas que sobre su estmctura?

Por medio del articulo 67 la Constitucién ecuatoriana del

En este articulo se intentard abordar estas preguntas a la luz
de los siguientes elementos: por un lado, se examina cual ha
sido la evolucidn de las estructuras familiares en el Ecuador
en los ultimos afios, por otro lado, qué tipo de sentidos han
surgido en torno al reconocimiento de las familias diver-
sas en un contexto especifico: la experiencia migratoria. Se
analizalo que ocurre en torno alas familias migrantes como
un ejemplo y un reflejo de la discusién mas general sobre
el reconocimiento o negacion de la existencia de familias
diversas en el pais, discusion que fue motivo de acalorados
debates en la coyuntura de la Asamblea Constituyente de
2007 y que posteriormente se ha convertido en un caballo
de batalla para algunos gmpos conservadores. Se sostiene
que las tensiones en torno a la familia migrante en realidad
reflejan una disputa enjuego entre diversos sentidos en tor-
no alas familias en la sociedad ecuatoriana contemporanea.

En efecto, la familia es una institucion social cuyos senti-
dos son frecuentemente disputados, sobre todo en tiempos
de transformaciones sociales rapidas. Imagenes y discur-
sos sobre su desintegracion tienden a proliferar a la hora
de diagnosticar sus cambios y de alli facilmente se derivan
representaciones sobre el riesgo y la vulnerabilidad de sus
miembros, sobre todo de los mas dependientes. Mas adn,
en varias ocasiones las imagenes sobre la crisis de las fami-
lias como hechos privados ocultay suplanta un examen de

la situacion en términos estmcturales -l1éase de sus con-
diciones sociales y econdmicas- y del papel del Estado y
las instituciones publicas respecto a su bienestar o males-
tar. En la concepcion liberal de la familia, ésta se consti-
tuye en un espacio privado, que, por su caracter separado
del mundo de la deliberacion politicay de las interacciones
econdmicas, viene a ser un refugio frente alos embates del
mundo exterior (Nicholson, 1997). Esto alimenta la ilusion
de que estamos frente a una institucion estable, con poco
movimiento, que permanece en el tiempo mientras se pro-
ducen cambios vertiginosos en el mundo "publico”, lejos
de la intimidad de la familia. Pero, ademas, dificilmente se
articula lo que sucede al interior de las familias con otras di-
mensiones de la vida social. Asi, poco sabemos de la diver-
sidad de familias, su composicién, la organizacion social de
las actividades reproductivas, sus potencialidades, vulnera-
bilidades y conflictos y c6mo todos estos procesos estan
relacionados con determinadas estructuras econémicas y
formas de intervencion del Estado a través de sus politicas.
Mas bien la idea que predomina en el imaginario socialy en
lanorma esla de un solo tipo de familia-nuclear, biparental,
monogamica, estable en el tiempo y fija en el espacio.

Por el contrario, en este articulo, se parte de una con-
cepcion de la familia como una institucion social en
constante transformacién que actla y reacciona perma-
nentemente frente a las transformaciones de las otras es-
tructuras sociales con las cuales esti intimamente rela-
cionada. Es decir, las familias son estructuras histérica y
socialmente construidas y por lo tanto cambiantes. Pero
ademas, independientemente de su tamafio, composi-
cion, estructura o historia, las familias son instituciones
cuyo sentido social radica en la reproducciéon material y
emocional de sus miembros (Nicholson, 1997). Los sen-
tidos de pertenencia que pueda desarrollar cada uno de
sus integrantes varian y dependen de muchos factores,
las familias son unidades donde ocurren procesos ma-
teriales y simbdlicos de reproduccién y se caracterizan,
como la gran mayoria de instituciones sociales, por estar
atravesadas por desigualdades.



Por ello, es necesario desnaturalizar a la familia en las po-
liticas publicas y las normativas, o dejar de concebir como
universal una forma especifica de ser familia con el fin de
responder de mejor manera a sus necesidades. Asi, por
ejemplo, como lo muestran Cerrutti y Binstock (2009:7)
para América Latina, la familia nuclear consagrada como
el modelo normativo a seguir, es Gnicamente una de las
formas familiares existentes que representa, cada vez mas
y para cada vez mas personas, una etapa entre otras de
la existencia. Es decir, no s6lo que es un tipo mas entre
varios, sino que ademas una misma persona puede expe-
rimentar y vivir en varios tipos de familia durante su vida.
Esta dimension temporal viene a ser fundamental para
empezar a complejizar los impactos que tienen los entor-
nos familiares en la vida de las personas.

A esto se puede sumar también una dimension espacial.
En efecto, con mucha facilidad se presupone a la familia
como una institucidon cuyos miembros comparten el mis-
mo espacio. Méas aln, la legislacion ecuatoriana supone
esta condicion. De acuerdo a Agustin Grijalva, hasta 1989
el Codigo Civil ecuatoriano concebia ala familiacomo una
institucion al mando del pater familiay establecia a la resi-
dencia compartida como uno de los requisitos de la socie-
dad conyugal, desconociendo, entre otras, las experiencias
de migracion interna e internacional que por largos afios
se han producido en el pais. Asi, por ejemplo, el articulo
135 del Cadigo establecia que el marido podia obligar a la
mujer avivir con é1,"[..] y a seguirle dondequiera que tras-
lade su residencia [..]". Es con las reformas al Codigo Civil
sobre el matrimonio que empieza a cambiar parcialmen-
te el modelo juridico de familia nuclear patriarcal (Grijal-
va, 2009:117) y a pensarse en nuevas situaciones. Ahora,
el Codigo establece que la residencia se fijara de comun
acuerdo entre los conyugues. Pero la importancia de la
residencia se sigue manteniendo en la legislacién actual
y se deriva del deber de cohabitacion entre los conyugues
que establece el matrimonio, siendo causal de divorcio el
incumplimiento de esta cohabitacion (abandono) (Grijal-
va, 2009: 117). Por ello, el reconocimiento de diverso tipos
de familia, entre ellos las familias transnacionales tendria
que implicar la modificacion de este tipo de legislacion
con el fin de adaptarla a los mandatos de la Constitucion.
Se necesita entonces integrar a los marcos normativos una
conceptualizacion de las familias que reconozca tanto la
diversidad de sus formas como de sus valores y de los sen-
tidos que se le atribuye (Zack, 1997).

Por ultimo, un aspecto fundamental a la hora de mirar
los cambios en las familias en tanto instituciones socia-
les tiene que ver con sus dindmicas internas. En efecto,
las familias estan atravesadas por relaciones de poder que
suponen conflictos y negociaciones permanentes entre
sus miembros, tanto de género como generacionales. La
division del trabajo entre los sexos y la distribucién del
trabajo remunerado y no remunerado entre sus distintos
miembros expresan estas relaciones de poder en el &m-
bito reproductivo y se relaciona estrechamente con la
organizacion social del cuidado. A su vez, ésta ultima no

solamente depende de las familias, aunque culturalmente
asi se presupone, sino que se entrelaza con el Estado y el
mercado, dejando al descubierto nuevamente la articula-
cion de las dinamicas familiares con otros procesos eco-
némicos y sociales.

En ese sentido en una primera seccién se abordaran los
cambios y continuidades que se han producido en térmi-
nos de las estmcturas, composiciény arreglos familiares en
Ecuador durante los uGltimos afios. En la segunda parte, en
cambio, se indagara en torno a los sentidos en disputa sobre
la familia presentes en algunos instmmentos de politicas di-
rigidos a atender alas necesidades de las familias migrantes.

1 Cambios y continuidades
en las estructuras
familiares ecuatorianas

De acuerdo a Cerrutti y Binstock (2009) los cambios en
las dinamicas familiares latinoamericanas en los Gltimos
aflos parecen venir del ingreso de las mujeres al merca-
do laboral y de la profundizacién de las desigualdades de
clases en la regién. En América Latina, la presencia de las
mujeres en el mercado laboral pasé (en promedio) de 38%
a 50% entre 1990 y 2005. En Ecuador, el crecimiento de la
presencia femenina fue de 28% en 1990, a 43% en 2000,
y a 50% en 2010. En 2006, el 68% de las mujeres ecua-
torianas entre 24 y 44 afios eran econdmicamente acti-
vas. El ingreso de las mujeres al mercado laboral no ha
significado una mercantilizacién importante del cuidado
y tampoco han crecido de manera significativa los servi-
cios de cuidado estatales hacia la poblacién menor de 5
aflos (Gentay Contreras, 2009). Al examinarlo que ocurre
en términos de la divisiéon social del trabajo al interior de
las familias, varias fuentes confirman que las mujeres son
las que estdn abrumadoramente a cargo de las actividades
domésticas y de cuidado, a pesar de su creciente inser-
cion en el mercado laboral. Asi, de acuerdo a la encuesta
de uso del tiempo, las mujeres trabajan sin remuneracion
en mayor proporcién que los hombres en el rango de mas
de 45 horas. Adicionalmente, la carga global de trabajo de
las mujeres responsables del hogar es mayor que la de los
hombres cuidadores. El tiempo de provisién de cuidados
se incrementa de acuerdo al tipo de familiay al nUmero de
hijos-as. A pesar de que los hombres cuidadores intervie-
nen en las tareas no remuneradas, su dedicacion es me-
nor no sélo porque son pocos los hombres que proveen
cuidado sino también porque dedican menos tiempo que
las mujeres. La provision de cuidado para las familias con
mas hijos e hijas y con hijos e hijas menores de 5 afios,
significa al menos 10 horas mas de trabajo no remunerado
semanal para las mujeres cuidadoras que para los hom-
bres cuidadores. Si se considera la poblacion general, para
el calculo de la carga global de trabajo que es la sumatoria
del trabajo remunerado y no remunerado, las mujeres de-
dican 16 horas semanales mas de trabajo que los hombres
ecuatorianos (Gentay Contreras, 2009).
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les que pudieran arrojar datos sobre la magnitud de estas
nuevas formas de familias ensambladas pero es necesario
empezar a tomarlas en cuenta.

¢De donde vienen entonces los cambios en las normativas
y en los imaginarios sobre la familia?

De acuerdo a Cerrutti y Binstock (2009), mas que impor-
tantes cambios demograficos en las estructuras familiares,
han surgido nuevas formas familiares que han impactado
en el imaginario social: las familias consensuales y las fa-
milias transnacionales. Sin embargo, en el caso de Ecua-
dor, las uniones de hecho o familias consensutales no son
algo nuevo, siempre han sido numerosas y, tal como lo
mencionamos anteriormente, también han crecido en los
ultimos afios. Esta fuerte presencia ha derivado en cam-
bios de orden normativo, como es el reconocimiento, en
la Constitucion de 2008, de las uniones de hecho con los
mismos derechos que el matrimonio. Esta equiparacion
ha significado un reconocimiento por parte del Estado a
la existencia de familias diversas.

De la misma manera, las familias transnacionales no son
nuevas en el pais. La migracidon internacional a Estados
Unidos tiene méas de 40 afios y ha transitado por varias
etapas. De una tendencia a la reunificacion familiar en
destino de toda la familia, se ha pasado a la vivencia de la
familia a distancia. Esto se debe principalmente al endu-
recimiento de las politicas migratorias y a los obstaculos
cada vez mas crecientes para realizar procesos de reunifi-

cacién familiar. De ahi que muchas familias migrantes han
tenido que desplegar estrategias para mantener sus vincu-
los, tanto materiales como afectivos. Es decir, la separacién
fisica de las familias se produce en el pais desde hace al
menos un par de décadas pero habia permanecido oculta
en tanto fendmeno social. Sin embargo, es la Ultima ola de
emigracion hacia Europa, y sobre todo la feminizacion de
este flujo, que provoca la discusidn sobre la separacion de
las familias, el aparecimiento de nuevas formas de vincu-
lacién, o su desintegracion, y surgen desde ciertos secto-
res sociales, defensores de los derechos de los migrantes,
la necesidad de posicionar la existencia de familias trans-
nacionales. Estas tampoco son estructuras estables y ho-
mogéneas, mas bien tenemos que hablar de un conjunto
diverso de estructuras y arreglos familiares que van des-
de la ruptura con la familia en origeny la construccion de
nuevos lazos familiares en destino, hasta el mantenimien-
to de las relaciones familiares a la distanciay en el tiempo.

En la segunda seccion de este articulo se sostiene que es
tanto la vision negativa y desesperanzadora de la expe-
riencia migratoria, como aquellas visiones més atentas a
la proteccién de los derechos de las familias migrantes, las
que han sacudido el imaginario social sobre la familia. Es
esta discusion la que ha actuado simbodlicamente como
palanca para ampliar aquélla en torno a la diversidad fa-
miliar, alimentando nuevos imaginarios. Al mismo tiem-
po, la experiencia migratoria de la separacion fisica entre
diversos miembros visibiliza nuevos y viejos arreglos fa-
miliares que van mas alla de la division sexual del trabajo
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entre dos personas y del modelo de familia heterosexual
nuclear predominante. Se vuelve manifiesta la desigual
distribucion de la organizacién social de los cuidados al
interior de los hogares que permanecia latente cuando
las relaciones entre sus miembros se naturalizaban en el
marco de las familias espacial y temporalmente fijas. En
definitiva, el reconocimiento de la diversidad de familias
en el Ecuador de 2010 - unipersonales, monoparentales,
extendidas, ensambladas y nucleares biparentales-, para
solo hablar de su composicion, demanda el abandono de
la idea de la familia nuclear como el Gnico tipo de familia
en las normativas y en las politicas publicas. No se trata de
responder a nuevas realidades sino a viejos dilemas que
siempre han caracterizado la convivencia social en el pais.

2. La diversidad de familias
en disputa: reflexiones en
torno al discurso sobre la
familia migrante en los

10 dltimos afosl

El impacto social del éxodo migratorio de ecuatorianos y
ecuatorianas que empezd hace un poco mas de 10 afios ha
sido multiple. En términos de la reproducciéon material de
las familias, muchos hogares han contado con remesas de
sus familiares para solventar parte de sus necesidades. In-
clusive frente ala crisis, los procesos de subsistencia parecen
haberse mantenido, a diferencia de la inversion en activos
y otros mbros. Es decir, la migracion ha permitido que un
nimero considerable de familias ecuatorianas puedan re-
solver su reproduccion material a la distancia. En términos
sociales, las familias ecuatorianas han experimentado nue-
vas maneras de vincularse y algunas de ellas han empezado
a explorar el uso de las nuevas tecnologias de informacién
para fortalecer la relacion con sus familiares en el exterior.
También las separaciones y ausencias han impactado en la
organizacion social del cuidado de los mas dependientes,
nifios, niflas y ancianos, produciéndose en algunos casos
situaciones de vulnerabilidad y visibilizando la importan-
cia de tomar en cuenta a la organizacion social del cuidado
como parte constitutiva de los procesos de reproduccion y
sustento de la vida (Pérez, 2010, Herrera, 2011).

Pero mas alla de lo que pueden haber experimentado las
familias migrantes -que han sido cambios importantes- la
migracidon ha impactado en el imaginario social de la so-
ciedad ecuatoriana sirviendo de espejo para pasar revista
a muchos temas en torno a la identidad, las ausencias, la
fragilidad o fortaleza de los vinculos sociales. Cada uno
de estos temas implica la discusion sobre las familias, su
papel de cimiento de las sociedades, su rol en la sociali-
zacion de las personas, su fragilidad. Estos discursos han
circulado de manera diversa, a través de historias y de na-
rrativas sobre éxitos y fracasos, abandonos y reencuentros.
Entre estas narrativas, presentes tanto en medios impresos
como audiovisuales, pero también en manifestaciones ar-
tisticas, como teatro, cine, fotografia, novelas, los temas de

la ausencia y las separaciones han predominado teniendo
como teldn de fondo una serie de construcciones sociales
sobre las familias, su desintegracion y su vulnerabilidad.
Estas narrativas han copado también el debate en el terreno
de las politicas publicas: la migracion ha sido vista como el
simbolo de la crisis y la desintegracion familiar como una
de sus nefastas consecuencias (Herrera, 2011). También se
han reactivado mensajes estigmatizadores en torno a la
responsabilidad de las familias y sobre todo de las madres
respecto al cuidado de sus hijos e hijas haciéndose eco de
una construccion histérica centenaria de las politicas so-
ciales en el pais en torno a la diada madre-hijo y al mater-
nalismo social (Herrera, 2011, Molyneux, 2000, Clark, 1999).

Se puede hablar de tres tipos de discursos sobre la familia
migrante en el Estado que se alimentan de estas narrativas
sociales de la familia. En primer lugar esta el discurso de
la desintegracion familiar. En los primeros afios del éxodo
migratorio, entre 2000 y 2005, podemos decir que predo-
minaba esta vision, intimamente ligada a una concepcidn
muy negativa de la migracion. Es mas, la idea de sufrimien-
to de las familias, su desgarre y los peligros que esto conlle-
vaba para que cumpla su rol de cimiento de la sociedad,
parecia cumplir una doble funcion: por un lado, contribuia
a legitimar una visiéon destmctiva de la migracion, muchas
veces relacionada en el discurso politico, con el pais que
hay que dejar atras, y por otro lado, sirvié de sustento para
el establecimiento de politicas de atencidon de corte psico-
l6gico que ejecutan tanto los poderes locales, como ciertas
ONGs y estan presentes en los planteamientos de las ofi-
cinas estatales. Se trata de servicios de atencidn que cons-
truyen sus acciones sobre la base de una familia "rota" cuya
salida es la atencion psicolégica. En este tipo de discurso, la
organizacion social del cuidado y las multiples estrategias
qgue en ausencia del Estado y la poca mercantilizacion del
cuidado, despliegan las familias, permanecen ocultas.

En segundo lugar, se percibe un segundo tipo de discurso
cercano al anterior pero que prioriza un tipo de sujeto, el
nifio o nifia, como espacio de intervencidén. Aqui si existe
una determinada concepcion de cuidados pero relaciona-
da con un so6lo polo de la organizacion social del cuidado
gue son las personas en necesidad de ser cuidadas. Este es
un discurso que prioriza el "déficit de cuidados". Si bien hay
un mayor reconocimiento de que se trata de un fenémeno
social, quedan ocultas tanto la experiencia migratoria de las
mujeres como las condiciones estructurales en que ocu-
rren estos "déficit" de cuidados. Es decir, el reconocimiento
de la falta de cuidados no esta acompafiado de un analisis
de como este fendmeno estd conectado con laausencia del
Estado en estos servicios. También permanecen ocultos
los vinculos y las practicas transnacionales que establecen
ciertas familias migrantes y que coadyuvan a reproducir el
cuidado a la distancia. Es decir, este discurso se construye
sobre una base muy local dejando de lado el caracter glo-
bal de la experiencia migratoria y la existencia de vinculos
gue se constmyen mas alla del espacio local y nacional. La
migracidn internacional de las mujeres madres es leida por
las instituciones con un marco referencial, historicamente
constmido, que coloca a los nifios y a las nifias como los

1 Esta dltima seccién se basa en el articulo "La familia migrante en las politicas publicas en Ecuador: de simbolo de la tragedia a objeto de intervencién”, que sera publicado en
Liliana Rivera, Bela Feldman, Marta Villa y Carolina Stefoni, La construccién social del migrante. CLACSO, FLACSO, Universidad Alberto Hurtado.



principales sujetos de las politicas y a las madres en inter-
mediarias de su bienestar. En su ausencia, la lectura es la de
déficit de cuidados, desconociendo la existencia de redes
locales y transnacionales que se activan para suplir la pre-
sencia de estas madres y la de una organizacién social del
cuidado que antes de la migracién es mucho mas compleja
que la diada madre-hijo (Herrera, 2010).

Hasta el momento, estos dos discursos representan con-
tinuidades respecto al imaginario hegemaonico de la fa-
milia y reproduce lo que Nicholson (1997) denomina el
mito de la familia tradicional. Pero, lo que nos interesa
resaltar, ademas de las continuidades, son también las
posibles rupturas que estas experiencias han traido al
imaginario social sobre las familias y como esto ha con-
tribuido para fortalecer las reivindicaciones sobre la ne-
cesidad de reconocerlas familias diversas. La experiencia
migratoria permitio catapultar la discusion politica sobre
los distintos tipos de familias. A pesar de las fuertes reac-
ciones por parte de sectores conservadores que todavia
idealizan a la familia nuclear patriarcal, fueron precisa-
mente las realidades sociales de la migracién, como ex-
periencias multiples y ambiguas que habian marcado al
conjunto del pais, las que coadyuvaron a colocar en el
debate politico la importancia de considerar otros tipos
de familias: las familias transnacionales, las uniones de
hecho y también, causando mucho mas controversia, las
familias homosexuales. En efecto, durante la Asamblea
Constituyente de 2007, como producto de un proceso
de cabildeo de varias organizaciones de defensa de los
derechos de los migrantes, y bajo el impulso de los seis
representantes de los migrantes en calidad de asambleis-
tas constituyentes, se insertan 58 articulos relativos a la
migraciéon entre los cuales esta el reconocimiento a las
familias transnacionales y la proteccion de sus derechos.
Las discusiones especificas sobre las familias transnacio-
nales fueron llevadas a cabo en alianza con sectores que
trabajaron por la defensa de los derechos de la poblacion
LGBT quienes, con el paraguas de la diversidad de fami-
lias también buscaban garantizar un marco minimo de
respecto a sus demandas y derechos, por ejemplo el reco-
nocimiento legal de la unién de hecho entre parejas del
mismo sexo. Al nombrarla en la Constitucién de 2008, en
su articulo 40, numeral 6, se ha dado un paso importan-
te para que desde su enunciacion cobre existencia legal.
Pero hace falta todavia que el propio Estado la plasme en
politicas concretas que necesariamente van a significar
visibilizar la organizacion transnacional del cuidado, la
existencia de vinculos a la distancia y las redes de cuida-
do locales que se tejen, se componen y de descomponen
con la migracion internacional, sobre todo de mujeres. La
existencia de las familias transnacionales como motores
de la organizacion social del cuidado no es todavia reco-
nocida y menos aun la necesidad de imaginar politicas
que incluyan estas practicas. En parte, esto parece estar
relacionado con la ausencia de la experiencia de las mu-
jeres migrantes, sus problemas y vivencias, en el discurso
y las politicas del Estado. Como si la figura fija de la ma-
dre, tan arraigada en las construcciones sobre la familia y
la nacién impediria la enunciacién de la experiencia legi-

tima de las maternidades transnacionales. Una excepcion
a la regla son las politicas enunciadas en el Plan Nacional
de Desarrollo Humano para las Migraciones 2007-2010,
instrumento que delinea las principales politicas de las
Secretaria Nacional del Migrante. En efecto entre sus
cinco objetivos, el segundo busca "generar y consolidar
los vinculos de las personas migrantes con sus familia-
res y su pais". Asimismo, en el desarrollo de las politicas
se mencionan dos politicas fundamentales relacionadas
con las familias: por un lado, el impulso ala reunificacion
familiar, y por otro, el apoyo a la consolidacion de fami-
lias transnacionales. Es decir, aqui existe otra vision, mas
centrada en los vinculos entre familiares que en la desin-
tegracion familiar y que reconoce la existencia, relativa-
mente normalizada, de la familia transnacional.

Asi, la timida aparicién de las familias transnacionales en
el discurso del Estado, es una ventana de oportunidad para
disputar los sentidos que sobre el cuidado, la maternidad, la
familia y la familia migrante, construyen las distintas capas
del poder estatal. El ejercicio de desmontar estos significa-
dos puede contribuir a modificar el orden de género que
subyace en la organizacidn social en el pais y posicionar
con més fuerza el reconocimiento de la diversidad de fami-
lias. Puesto que no es suficiente con desmontarlos sentidos
naturalizados de la familia sino avanzar hacia la transfor-
macion de las representaciones, es importante reconocer
que a pesar de que no constituye todavia un discurso hege-
monico, ya circula en los corredores del discurso estatal y
puede potenciar un uso simbdlico de la norma a la hora de
reivindicar derechos de las familias diversas.

Ahora bien, ;qué repercusiones puede tener el cambio en
las representacionesy concepciones de la familia sobre las
practicas de reproduccion, de resguardo y de proteccion
que tienen lugar en su interior? Todavia quedan muchos
factores por analizar para evaluar si el cambio en las repre-
sentaciones también significara un cambio positivo en las
practicas de las familias, sobre todo frente a aquellas per-
sonas con menor capacidad de resguardo autonomo: los
nifios y nifias, los adultos mayores, y las personas depen-
dientes. Aunque podemos suponer con suficiente convic-
cion que, superados los estereotipos, una cultura de reco-
nocimiento de la diversidad de tipos de familias coadyuva
a un mejoramiento de las relaciones en su interior. De tal
manera que la vulnerabilidad de las familias que se ven
abocadas a reorganizarse por motivos de la migracion,
las separaciones, los decesos, y muchos otros factores de
violencia estructural, ya sea de orden socioeconémico o
politico, no se acrecienten adn mas.

Esto nos lleva entonces a relativizar si las familias diversas
constituyen en si mismas entornos mas propensos a prac-
ticas violentas, hacia nifios, nifias, y adolescentes, adultos
mayores o discapacitados. Por el contrario, el reconoci-
miento de la diversidad de tipos de familias y de las estrate-
gias que éstas despliegan para enfrentar los cambios, puede
ayudar a desligar esta relacion, todavia poco sustentada, en-
tre cambios en la composicidn familiar, desestmcturacion
de las mismas y violencia hacia sus integrantes mas débiles.
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Del marco legal al ejercicio cotidiano de los derechos*

Las nifas y nifios de los mercados de Quito nos dicen:

"No esta bien que trabajemos, tenemos el derecho a no trabajar".
Sin embargo, esta internalizado en todos la idea de que deben
"ayudar" a sus papas, de lo contrario toda la familia estaria en alto
riesgo de sobrevivir" (OSE, 2011: 26).

dos décadas de la firma de la Convencion de los

Derechos del Nifio, CDN, en Ecuador existe un es-

cenario sumamente favorable parael cumplimien-
to de la misma. Por una parte, los principios y disposicio-
nes fundamentales del Cédigo de la Nifiez y Adolescencia
estan integrados en el nuevo marco constitucional, y por
otra, existe una voluntad politica de construir un sistema
de proteccion integral para los nifios, nifias y adolescen-
tes ecuatorianos.

Cuando en 1990 se firmé la Convencion, por cada mil be-
bés ecuatorianos que nacian, 43 morian antes de cumplir
5 afios. Actualmente s6lo 16 mueren por cada mil que na-
cen vivos (INEC, 1990 y 2009). Hace veinte afios el por-
centaje de adolescentes estudiando era 72% cifra que hoy
alcanza el 81%a pesar de que es en ésta edad cuando mas
jovenes abadonan sus estudios por trabajar (INEC, 1990 y
2010). Esos innegables avances, lamentablemente se ven
opacados por datos que revelan las complejas condicio-
nes en las que crecen buena parte de los méas grandes. Por
ejemplo, en los Gltimos veinte afios, el suicidio entre los
y las adolescentes de 12y 17 afios pasé a ser su segunda
causa de muerte. De hecho, en diez provincias serranas
y amazoOnicas, con alta presencia de poblacién indigena
y rural, la primera causa de muerte de adolescentes, en
los recientes cuatros afos, ha sido el suicidio. Y, en cier-
tas provincias como Guayas o las fronterizas Esmeraldas,
Sucumbios, u Orellana, el homicidio a adolescentes figu-
ra como la primera causa de muerte de ese grupo etareo
(INEC, 1995 y 2009). Por otra parte, si en el afio 2000 el
porcentaje de nifios y nifias que fueron agredidos por sus
padres con alguna forma de violencia fisica fue del 35% en
el 2010 esa misma cifra increment6 al 44% (ODNA, 2010).

Estos datos ponen en evidencia las limitaciones que tan-
to el Estado como la sociedad han tenido para crear en-
tornos afectivos y formativos propicios que aseguren el
pleno cumplimiento de los derechos de la nifiez y de la
adolescencia. De ahi que llevar a la praxis tanto la Conven-

cion como la legislacion nacional a favor de la infancia,
es -a no dudarlo- uno de los mayores desafios estatales
y sociales pendientes. Esto implica poner en marcha un
sistema de proteccién social que apunte a la permanente
proteccion y restitucion de los derechos vulnerados de la
infanciay, por supuesto, a la transformacién de relaciones
adulto-céntricas y a la violencia.

El objetivo de este capitulo es sefialar los avances y las li-
mitaciones que la puesta en marcha de la Convencion,
y su concretizacion en instituciones vivas y cercanas a
la nifiez, ha tenido en el Ecuador contemporaneo. Para
ello se sugerirdn algunas respuestas a estas necesarias
preguntas:;cual es el caracter de los derechos contenidos
en la Convencion y en el marco legal ecuatoriano a favor
de la nifiez y adolescencia?; ;como se operativizan estos
derechos en instituciones concretas hasta llegar a incidir
en lavida cotidiana de los mas pequefios? y, ;cual seria el
modelo estatal necesario para el pleno cumplimiento de
los derechos de la infanciay como dentro del mismo ha-
bria de concebirse y ejecutarse un sistema de protecciéon
social e integral de las familias ecuatorianas?

Las tentativas respuestas a esas interrogantes se exponen
en cuatro secciones. En una primera, se sefialan los avan-
ces legales que en Ecuador se han dado a favor de la nifiez
y adolescencia. En la segunda, se hace un analisis en tor-
no a los derechos sociales y la ciudadania social de la in-
fancia. En la tercera secciéon, en cambio, se muestran las
limitaciones y los aciertos del actual sistema de protec-
cion alainfancia. Y, en la Gltima parte, se analiza el vincu-
lo que existe entre el bienestar de las familias, el modelo
de un Estado social de derechos que proteja a la infancia
y el cumplimiento de la Convencién. Vinculo que bien
podria comprenderse con el marco propicio para la plena
garantia de los derechos de la nifiez y adolescencia. Esta
reflexién apunta, ademas, a visibilizar una de las mayores
problematicas derivadas del incumplimiento de los dere-
chos: la generacién de formas de violencia hacia la infan-

* Este apartado fue escrito por Margarita Velasco Abad, de la Secretaria Técnica del Observatorio de los Derechos de la Nifiez y la Adolescencia.



cia. Lamentablemente en esas dos décadas, laviolencia se
ha posicionado como uno de los elementos mas negati-
vos sobre la vida de los nifios, nifias y adolescentes ecua-
torianos. Por esto se alerta que para enfrentar los riesgos
que supone vivir en un contexto de violencia, como el
contexto contemporaneo global, es fundamental apuntar
a transformaciones de orden cultural a partir de nuevas
formas de relacionamiento entre adultos e infantes.

1 El marco legal ecuatoriano
a favor de la nifnez

Como afirma Eduardo Bustelo (2010), la CDN tiene una
dimensién programatica que, como ya se menciond en
el capitulo inicial de este volumen, es la que permite, y de
algn modo exige, pasar del enunciado general propositi-
vo previsto enla Convencidn, alavida cotidiana donde las
relaciones entre el Estado y la sociedad, y entre los nifios,
nifias, adolescentes y los adultos habrian de ser transfor-
madas (Bustelo, 2010, 31-84). De ahi que la concepcion de
la infancia como sujeto de derechos -enunciado funda-
mental de la CDN- implica la inexorable creacién de un
marco legal especifico el cual debe orientar a su vez al di-
sefio y puesta en marcha de una institucionalidad que de
manera integral preste atencidn directa a la nifiez y ado-
lescencia y garantice, en la vida cotidiana, el pleno cum-
plimiento de sus derechos.

En el caso ecuatoriano, alo largo de estos 21 afios, impor-
tantes avances legales, institucionales y sociales se han
dado a favor de la infancia. El concepto de nifiez y adoles-
cencia como sujeto de derechos fue incluido en el mar-
co legal ecuatoriano. Este aparece por primera vez en la
Constituciéon de 1989 (Articulo 50), en el Cddigo de la Ni-
fiez y Adolescencia del 2003 (Articulo 15, Capitulo I, Titulo
1) y en la nueva Constitucién de 2008 (Articulo 51). Esos
avances legales derivaron en el posicionamiento de la te-
matica de derechos de la infancia tanto en el sistema es-
colar como en los medios de comunicacion. Esto supuso,
de alguna manera, la concientizacion en los nifios, nifias y
adolescentes al respecto de sus derechos. Asi lo demostra-
ron los resultados de las sucesivas encuestas realizadas a la
nifiez y adolescencia, efectuadas a lo largo de los Gltimos
diez afios, en torno al conocimiento de sus principales de-
rechos.1 Por ejemplo, en el 2006, cuando se llevo a cabo
la consulta previa a la ultima eleccion presidencial, mas
de medio millon de nifios y nifias escogieron las priori-
dades de la politica social, las cuales mas tarde integraria
la Agenda a favor de Nifiez y Adolescencia en el periodo
2007- 2010 (ODNA, 2006: 68 y CNNA, 2006).

Se ha de insistir en que estos avances no se hubieran al-
canzado sin la comprometida injerencia que durante las
dos ultimas décadas tuvo el movimiento de la nifiez y
adolescencia. En los capitulos previos de este libro, algu-
nos autores ya han analizado el proceso de conformacion
y la importancia de este movimiento. Asi, s6lo basta se-

flalar que las mas de 250 organizaciones de la sociedad
civil que conformaron dicho movimiento, y que contaron
con el apoyo directo del Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia, UNICEF, con su trabajo posicionaron pu-
blicamente la teméatica de la nifiez y de la adolescencia,
llamando la atencién en su especificidad. Lograron asi,
incorporar este tema como prioritario en el disefio de la
politica publica en el pais (ODNA, 2003, 33-37, 2006,68-
69; Oviedo, 2011, 485-523).

2. Los derechos sociales
de la ninez y adolescencia

¢Qué es lo que la Convencion propone en términos de de-
rechos para la nifiez y la adolescencia? Sistematicamente
se ha insistido en que a lo largo de estos 21 afios, gracias a
la CDN, se ha conquistado una suerte de ciudadania social
paralos nifios, nifias y adolescentes donde éstos son sujetos
de derechos, en particular de derechos sociales (Guendel,
2008, OSE, 2005). T.H. Marshall (1950) clasificolos derechos
en civiles, politicos y sociales. Cada uno de ellos significo
importantes conquistas paralos movimientos sociales, y sus
logros -en cada caso- tardaron casi un siglo (Marshall 1950,
en Tejada, 2006). Los derechos sociales, surgidos a fines del
siglo XIX, se insertaron en un periodo histérico marcado por
transformaciones en las relaciones entre la ciudadaniay el
sistema de clases (Garcés, et al, 2006 en Tejada, 2006). Las
luchas de la clase obrera, por ejemplo, estuvieron dirigidas
a cambiar las normas laborales para asegurar la estabilidad
y transformar las condiciones de trabajo que no sélo se re-
ferian al salario, sino también a los beneficios sociales y a
la proteccion. Las conquistas obreras, alcanzadas a lo largo
del siglo XX, son una muestra de como la ampliacién de los
derechos, entre ellos los sociales, histéricamente ha impli-
cado arduos procesos de movilizacion social, de conflictivi-
dad, de negociacion y de replanteamiento de las relaciones
Estado-mercado y sociedad.

Sonia Fleury (1989) afirma que entre esos tres tipos de de-
rechos, los sociales han sido, y siguen siendo, los mas di-
ficiles de alcanzar debido al caracter de los mismos (Fleu-
ry, 1989). T.H. Marshall (1950) explica dicha dificultad de
esta manera: "se puede conseguir que los ciudadanos que
lo deseen dispongan de un médico, pero seria mas difi-
cil lograr que reciban un tratamiento adecuado cuando
caigan enfermos. Es entonces cuando descubrimos que
la legislacién, en lugar de dar el paso decisivo para hacer
efectiva esta politica, adquiere cada vez mas el caracter de
una declaracion general de principios que se espera rea-
lizar algun dia" (Marshall, 1950 en Garcés et al, 2006: 61).
Es decir, en la medida en que existan demandas sociales,
aun cuando puedan resolverse, en una sociedad desigual
producto del sistema de clases, siempre surgirdn nuevas
peticiones y cada vez mas complejas. Por ejemplo, cuan-
do se logra el acceso ala salud para la poblacién, aparece
una nueva demanda y un nuevo desafio estatal mayor:
mejorar la calidad y la calidez de la misma. Lo mismo su-

lSegun datos de la encuesta Mi Opinién S Cuenta, impulsada por Defensa de los Nifios Internacional, en 1994, el 90% de los nifios y nifias en Ecuador sabia que tenia
derechos; y el 64% era consciente de la existencia de un marco legal especifico para su proteccion. Cinco afios mas tarde esos porcentajes incrementaron a 93% y 67%,
respectivamente (DNI-Ecuador y Radda Barnen, 1997). Por otra parte, a partir del 2010, cuando el Tribunal Supremo Electoral redujo la edad minima de votacion a 16 afios, la
concurrencia alas urnas entre los adolescentes de 16 y 17 afios, ha sido, en promedio, del 30% (ODNA, 2010).
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cede con la educacion: a pesar de que Ecuador esta proxi-
mo a cumplir la meta de la cobertura universal (93% de
educacion béasica y 96% de educacion primaria ), ahora
aparece como fundamental e imperativo el lograr la cali-
dad educativa para asi garantizar el pleno cumplimiento
de ese derecho.

En el caso de la infancia, la ampliacion de sus derechos
sociales también ha significado luchas y procesos poli-
ticos. No obstante, éstas se han visto dificultadas por el
hecho de que este grupo social no tiene la capacidad
de auto-representarse, y como afirma Eduardo Bustelo
(2010): sin poder social es dificil construir un poder po-
litico (Bustelo, 2010: 74). Por tanto, sin esa capacidad, la
defensa de los derechos de la nifiez y adolescencia que-
da en manos de los adultos. A pesar de que puede existir
ciertalegitimidad en una representacion sin mandato, en
el caso de la nifiez y adolescencia, ésta dependera del tipo
de relacion y del vinculo comunicativo existente entre
adultos y nifios. Si los adultos asumen la dificil tarea de
representar a otros, en este caso aquellos que histdrica-
mente ha sido concebidos como "menores", éstos tienen
el deber "de aprender de los nifios" y de "penetrar cuanto
sea posible al interior de su perspectiva vital". Este exi-
ge margenes de transparencia y una relacion que diste
mucho del adulto-centrismo, algo que rara vez se logra
(Bustelo, 2010: 74). Ahi el porqué de la complejidad de al-
canzar los derechos sociales para la infancia y asegurar
su ciudadania social.

El concepto de ciudadania social pone en cuestién la
nocidn de que la nifiez y la adolescencia sean una etapa
transitoria de un estado de vida secundario a uno supues-
tamente primario, el de la adultez. Dicho concepto impli-
ca latransformacion de relaciones de poder desigual en-
tre adultos y nifios, donde los primeros se asumen como
los moldeadores de los segundos, y terminan cosifican-
dolos y concibiéndolos como "objetos" de intervencion.
La ciudadania social, por el contrario, concibe ala nifiez
y adolescencia como sujetos de derechos, es decir, como
individuos portadores de derechos sociales y también de
responsabilidades. Es un concepto que unlversaliza los
accesos a la salud, a la educacion, a la proteccion, a la
participacidn igualitariay equitativa de los nifios, nifias y
adolescentes; y que concibe ala infancia como un grupo
social con necesidades particulares que van acorde a su
edad, a las diferencias de género, de procedencia étnica,
geografica y socio-econdmica. En definitiva, este con-
cepto implica el reconocimiento y respeto de las com-
petencias de la infancia, de su voz, de su capacidad de
decisidn, de su potencial creativo para participar activa-
mente en la vida social, en definitiva el pleno respetoy la
garantia irrestricta de los derechos sociales. Una lectura
detallada de la CDN, revela que en esencia ésta plantea
la extension de los derechos sociales para la nifiez y la
adolescencia, agrupados en cuatro apartados: derechos
a la supervivencia, al desarrollo, a la participacién y a la
proteccién especial. En consecuencia con lo previsto en
la CDN, estos cuatro apartados ineludiblemente habrian

de estar presentes tanto en los Cédigos especificos a fa-
vor de la infancia, como en la Constitucion de los paises
firmantes de tal modo que esos derechos sean garanti-
zados, y por ende que se asegure la ciudadania social de
ese grupo social.

3. Lainstitucionalidad que
viabiliza la ciudadania social
de la infancia

En el caso ecuatoriano, los nifios, nifias y adolescentes
de algin modo se han visto beneficiados del concepto
de ciudadania social, contemplado en la CDN, ya que
éste se ha traducido en especificas leyes nacionales: el
Codigo de la Nifiez y Adolescencia (2003) y las Consti-
tuciones politicas, desde la de 1998 hasta la mas reciente
de 2008. Este paso ha sido la mayor garantia para que
la institucionalidad del pais se reconstituya bajo dicho
concepto y se disefien y ejecuten politicas publicas con
miras a garantizar los derechos sociales de la infancia. A
pesar de esos avances en el marco legal, todavia existe
un desafio pendiente: llevar a la praxis esa nueva lega-
lidad y alcanzar transformaciones concretas en las rela-
ciones cotidianas entre adultos y nifios. Para ello, hacen
falta decisiones y acciones politicas desde el Estado que
apunten a generar un trabajo en conjunto con la socie-
dad civil para transformar en el largo plazo las relaciones
estatales y socioculturales a favor de una cultura de dere-
chos. Como afirma Guillermo O'Donnell (2001, en Guen-
del, 2008), el vinculo entre la norma juridica y la practica
social es una de las falencias de América Latina, razén
por la cual el derecho no ha podido internalizarse en la
gente en una practica democratica, como si ha sucedi-
do en Europa Occidental (O'Donnell, 2001, en Guendel,
2008). De ahi que el desafio mas importante que plantea
la Convencion se relaciona con una nueva ingenieria so-
cial que permita llevar a la practica institucional y social
el enfoque de derechos.

La ruta seguida en Ecuador inicia con el Cédigo de la Ni-
flez y Adolescencia, instrumento legal que establece las
politicas que deben ser concretizadas por el Sistema Na-
cional Descentralizado de Proteccion a la Nifiez y Ado-
lescencia, SNDPINA. (Articulo 193). Estas politicas se re-
fieren a cinco ambitos: 1- politicas sociales basicas, en las
que se incluyen proteccién a la familia, a la educacién, a
la salud, a la nutricién, alavivienda, al empleo de los pro-
genitores y a la seguridad social; 2- politicas de atencién
emergente, que aluden a servicios destinados ala nifiez y
a la adolescencia en situacion de pobreza extrema, crisis
econdémico-social severa o afectada por desastres natu-
rales o conflictos armados; 3- politicas de proteccién es-
pecial, encaminadas a preservar y restituir los derechos
de los nifios, nifias y adolescentes que se encuentren
en situaciones de amenaza o violacién de sus derechos;
4- politicas de defensa, proteccion y exigibilidad de de-
rechos, encaminadas a asegurar los derechos de los ni-









4. El limite de los derechos
de la nifez y adolescencia

Deliberar sobre el futuro de una sociedad es nada
menos que discutir la infancia y la adolescencia hoy
(Bustelo, 2010).

El limite del cumplimiento de los derechos de la nifiez y de
la adolescencia es el de la ciudadania social de sus padres,
madres y familias. Aun cuando existiese un sistema de
proteccion de la nifiez y adolescencia, éste, en si mismo,
no seria capaz de crear las condiciones necesarias para ga-
rantizar los derechos universales. Esto se debe a que mien-
tras no esté garantizada la proteccion social para toda la
poblacién, no sera posible sélo generarla para la infancia.
Si la nifiez y la adolescencia son una categoria historica,
entonces, es fundamental el poder configurador del Estado
y su institucionalidad como garante de una politica publica
respecto a los derechos de este gmpo social. Sin embargo,
y en ello se ha de insistir, la proteccion social de la pobla-
cion -incluyendo a la infancia- s6lo puede garantizarse
si la desigualdad e inequidad, intrinseca a una sociedad
de clases, es resuelta. De ahi que la redistribucién de los
ingresos y de la riqueza sean condiciones innegociables
parala puesta en machay garantia de cualquier sistema de
proteccion con enfoque de derechos (Bustelo, 2010).

Amartya Sen (1999) ha afirmado que el desarrollo de las
capacidades humanas es un elemento fundamental para
proteger a la poblacién de la pobrezay para lograr un ac-
ceso mas equitativo alos beneficios del mundo actual. Sen
es claro al definir que no basta el acceso a la educacion; es
necesario que el entorno de los nifios y nifias en su familia
provean de capital social para que los beneficios de la es-
cuela se vean potencializados. Asi, educacién y capital so-
cial asegurarian un punto de partida para mejorar el des-
empefio de los nifios y nifias en la escuela y por tanto, la
apertura de mayor nimero y diversidad de oportunidades.
Si esa escuela provee de alta calidad educativa, si la familia
acoge y brinda estabilidad emocional al nifio y nifa, y si
tiene un acumulado social y cultural, las posibilidades de
potencializar el desarrollo de la infancia son mayores (Sen,
1999). Ademas, si la familia cuenta con el apoyo estatal en
el cuidado de los hijos e hijas, a través de centros de cui-
dado con alta calidad, se garantizaria no sélo la supervi-
vencia infantil, su desarrollo psicomotriz, afectivo e inte-
lectual, sino también la posibilidad de que padres y sobre
todo madres, tengan oportunidades laborales que garan-
ticen la reproduccién social familiar. Ademas, si en la so-
ciedad y en el Estado, se supera el modelo madre-céntrico
en el cuidado y se involucra por igual al padre en el creci-
miento y atencidn a los nifios y nifias, se apostaria a que
las mujeres tengan iguales condiciones para desarrollar-
se. En definitiva si se disefian politicas sociales dirigidas a
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fortalecer a la familia, como eje del cuidado y proteccion
de los nifios y nifias asistidas por el Estado, probablemen-
te se cumpliran los enunciados de la CDN, de la Carta de
Declaracion de los Derechos del Nifio (que antecede a la
CDN)7y la propia Constitucidn ecuatoriana vigente.

Estos tres marcos legales pretenden configurar un mundo
para todos donde los nifios y nifias son uno de los prin-
cipales beneficiarios. Asimismo, alertan sobre el hecho de
que si los adultos no acceden a empleo digno, permanen-
te, motivante y seguro, los derechos de la infancia no po-
dran cumplirse. El empleo digno es todo lo contrario de la
precariedad, es la garantia parala autonomia humana. Por
tanto, parallevar a la praxis la Convencion, el Codigo de la
Nifiez y la Constitucién ecuatoriana de 2008, es necesario
contar con un Estado donde se priorice la inversion en sus
nifios y nifias, y en donde se haya logrado un pacto social
acordado entre las diferentes fuerzas sociales existentes.
Para ello es necesario tener una propuesta, un proyecto de
pais consensuado a ser construido hoy y hacia el futuro.

En definitiva el enfoque de derechos al que nos aboca la
CDN tiene una concepcion de integralidad, indivisibilidad
y universalidad que implica que todos los derechos sean
cumplidos, no sélo para los nifios, nifias y adolescentes
sino también para sus familias. Su garantia concretay co-
tidiana, en el caso ecuatoriano, ya no depende de la trans-
formacion de las leyes, sino més bien de la creacion de un
sistema integral que prevenga, brinde servicios sociales
y restituya los derechos cuando éstos han sido vulnera-
dos. La existencia de la ciudadania social de la infancia
requiere de una profunda transformacion cultural de las
familias, las comunidades, los funcionarios del Estado, los
tomadores de decisién. Por ello, el nucleo de la misma es
la transformacion de la relacién adulto-nifios, y también
de las relaciones entre adultos. Se trata entonces de cons-
truir un pais del buen vivir para todos y todas. Se trata de
prevenir, preparar y enfrentar ala violencia, que vulnera
y niega la posibilidad de vivir con derechos, que es el de-
safio mayor de las sociedades contemporaneas.

7 La Declaracion de la Sociedad de Naciones sobre los Derechos del Nifio, celebrada en 1924 en Ginebra tras los desastres de la Primera Guerra Mundial, establecia que los
miembros masjévenes debian recibir lo mejor de la sociedad en la que viven. Esen la segunda mitad del siglo XX, tras la catastrofe de la segunda Gran Guerra, cuando dicha
doctrina se desarrolla y consolida tanto en la esfera internacional como en la de muchos paises, particularmente occidentales (Diccionario de Accién Humanitaria y Coope-
racion al Desarrollo. Recuperado el 20 de noviembre del 2011 de: www.dicc.hegoa.ehu.es/listar/mostrar/60 )
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Recuadro 3.1

Desafios actuales de la politica social ecuatoriana

Entrevista a Pabel Mufioz, ex-Viceministro del Ministerio de Inclusion Econdémica y Social*

En Ecuador, en los ultimos afios, hemos atravesado por un momento propicio para com-
plementar el enfoque de la politica social centrado en el desarrollo de las capacidades
de Amartya Sen. Esto implica que los campos de injerencia de la politica social deben
ampliarse. Asi, ésta ya no so6lo habria de incidir en la educacion y la salud de la pobla-
cion, como tradicionalmente lo ha hecho, y donde el pais tiene importantes logros, sino
también en los campos de la proteccion y de la seguridad social. Ecuador es uno de los
pocos paises donde se han puesto en marcha prestaciones adicionales asociadas al Bono
de Desarrollo Humano (BDH) y que forman parte del aseguramiento no contributivo. En-
tre ellas figuran: la pensién asistencial para personas con discapacidad; la pension jubilar
para adultos mayores que no se encuentran dentro de la seguridad social; el seguro de
vida y los servicios exequiales para los beneficiarios del BDH, y la red de proteccion para
enfermedades catastréficas. Actualmente el desafio es estructurar un sistema integrado
de proteccién social que alcance el aseguramiento universal de la poblacion. Para ello,
el Ministerio de Inclusibn Econdémica y Social, MIES, ha definido como uno de sus ejes
programaticos la estructuraciéon de un sistema de proteccidn social, el mismo que con-
templa el aseguramiento no contributivo, la proteccién familiar a lo largo del ciclo de
vida y la proteccion especial para precautelar y restituir derechos violentados. Por otro
lado, la reforma territorial que el actual gobierno esta impulsando a partir de la figura de
distritos administrativos es clave para asentar este sistema de proteccion en las localida-
des y territorios. Los distritos serén para los Ministerios de Salud Publica, Educacion e In-
clusién Econdmica y Social, unidades de planificacién y de intervencion de sus politicas,
buscando cumplir con estandares de infraestructura, coberturas minimas y calidad de los
servicios y convirtiéndose en verdaderos territorios del buen vivir.

La figura de distritos abre una oportunidad para la operacion sistémica de la proteccién
integral, si ello se liga a la reforma de la justicia pueden darse cambios sustanciales en la
garantia de los derechos, la restitucion efectiva en via administrativa y su consecuente
desjudicializacion.

En este marco, el rol del Instituto de la Nifiez y la Familia, INFA, debera dar atencién prio-
ritaria a la familia, a los servicios de cuidado y atencién en todo el ciclo de vida (ello sin
perder de vista la especificidad de las tematicas y manteniendo a la nifiez como objeto
prioritario de su accion). Lo anterior requiere ciertas reformas legales pero sobre todo la
aplicacion de una agenda de calidad en todos sus servicios.

Este enfoque podria fortalecerse con la elaboracién de un marco normativo integral, un
Caddigo de Proteccidn Integral al Ciclo de Vida, en linea con los mandatos constitucionales.

B Movimiento de la Nifiez hizo una gran contribucion al proponer un enfoque garantista,
al pensar y estructurar un sistema de proteccidn para la nifiez y la adolescencia, esto que
en muchos casos adelanto el debate constitucional de Montecristi, debe hoy ser actuali-
zado y adaptado a la nueva normativa constitucional, pero sobre todo nos debe permitir
mirar de manera mas integral, buscando la garantia de derechos de los ciudadanos en
todo su ciclo de vida.

* Septiembre del 2011.
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Avancesy tensiones en lavida de la infancia

1 Introduccioén

Los 21 afios de la Convencién de los Derechos del Nifio,
CDN, es el marco que acompafia el presente articulo. El ob-
jetivo central del mismo es revisar qué sucedié a lo largo
de estos afios con la vida de los nifios, nifias y adolescen-
tes luego de que el Ecuador adoptara y se comprometiera
a cumplir con ese instrumento internacional. ;Cual es el
balance que deja la CDN en la vida de la infancia y de la
adolescencia? ;Qué temas permanecen irresueltos y cuales
son los retos frente al nuevo siglo en torno a la vida de los
nifios, nifias y adolescentes?

Estas son las preguntas que se espera responder a lo largo
de los tres apartados que siguen. En el primero se harauna
rapida revision histérica de las dos ultimas décadas para
comprender lo que sucedié con la nifiez y adolescencia en
Ecuador. Asi, se determinaran cuales han sido las transfor-
maciones demograricas, sociales y culturales que acompa-
fiaron el cambio de siglo en el pais. En el segundo apartado,
se describiran los avances y las tensiones generadas en la
vida de los nifios y nifias a partir del analisis de tres ambitos
fundamentales que inciden sobre su bienestar: la salud, la
educacidny la proteccion. Finalmente, en el tercer aparta-
do, se propondran algunas conclusiones que sefialan de-
safios para formular y aplicar politicas publicas que garan-
ticen los derechos de la nifiez y la adolescencia que salden
la deuda social que perdura a con la poblacion mas joven.

En las dos Ultimas décadas los cambios econémicos, so-
ciales, culturales y politicos sucedidos a escala global y
local signaron lavida de la poblacion infantil y adolescen-
te del Ecuador contemporaneo. La infancia es el resulta-
do de una construccion social en el tiempo (Coles 1986,
Scheper-Huges y Sargent 1990, Christensen y Prout 2002,
Sykes 2003, Carli 2006, Hart 2008, Nieuwenhuys 2008),
por tanto vale la pena dar cuenta de las transformaciones

y adolescencia del Ecuadorl2

gue han acompafado a este cambio de siglo provocando
avances y tensiones en el cumplimiento de sus derechos.

Las transformaciones normativas e institucionales, ya re-
sefiadas en el articulo previo, abrieron las puertas para su
reconocimiento como sujetos sociales y saldaron buena
parte de las "deudas" que el pais tenia frente a la doctri-
na de los derechos humanos. Sin embargo, en algunos
puntos, la politica social no logré tener un correlato en la
realidad con los avances alcanzados en términos legales,
generando una serie de tensiones. La transicion demo-
gréafica, la consolidacién de la urbanizacion del pais, la
mejoria en las condiciones habitacionales de la poblacién,
el descenso de la pobrezay la extrema pobreza por ingre-
sos, la conectividad del Ecuador con el mundo global por
la incersion de las nuevas tecnologias de la informaciony
la comunicacion, han configurado un pais y una genera-
cion infantil y adolescente diferente que plantea nuevos
retos. No obstante, simultaneamente, estas transforma-
ciones se ven confrontadas por antiguos desafios como
son las desigualdades sociales y la exclusién que ciertos
grupos sociales continlan experimentando y que impi-
den la igualdad de oportunidades para todos los nifios, ni-
fias y adolescentes que residen en nuestro pais.

De ahi que un elemento nodal para comprender las ten-
siones que generadas en la vida de los nifios, nifias y ado-
lescentes, a 21 afios de la CDN, se inscriban en el marco
desde el cual la cuestién de la infancia ha sido concebida.
Hasta mediados de la presente década, la decisién politica,
de alguna manera generalizada, apuntaba a configurar un
"Estado minimo" cuyo objetivo era alcanzar la estabilidad
macroecondmica a costa de fuertes recortes en la inver-
sion social, colocando a las politicas econdémica y social
en posiciones irreconciliables. A partir de ese modelo es-
tatal se generaban intervenciones sociales fundamenta-
das en la fragmentacion del campo de lo social. Es decir,

1 Este aparatado fue escrito por Alexandra Escobar Garcia de ta Secretaria Técnica del Observatorio de los Derechos de la Nifiez y la Adolescencia.

2Alo largo de este articulo se analizan una serie de bases de datos producidas en estos Ultimos 20 afios por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, INEC, y la base de
datos de la Primera Encuesta de la Nifiez y Adolescencia de la Sociedad Civil realizada por el Observatorio de los Derechos de la Nifiez y Adolescencia, Plan Internacional,
Save the Children, Care, ONU-Mujeres y UNICEF. Las bases de datos recuperadas del INEC para este andlisis son las siguientes: Censo de Poblacién y Vivienda (2010a) (2001)
(1990) (1982). Encuesta de Empleo, Desempleo y Subempleo (2010b) (2008) (2005b) (2004b) (2000b). Estadistica de entradas y salidas internacionales (2009a). Estadisticas
vitales y de defuncién (2009b) (2007) (2006a) (2005c) (2004c) (2003) (2002) (2001) (2000c) (1999) (1998) (1997). Encuesta de Condiciones de Vida (2006b) (1999b) (1998b)
(1995). Egresos hospitalarios (2008c) (2007) (2006c) (2005c) (2004c) (2007). Todos los indicadores presentados fueron calculados por el equipo técnico del Observatorio de

los Derechos de la Nifiez y Adolescencia.



en el tema de la infancia, por ejemplo, se perdi6 de vista
que el concepto de nifiez es relacional y que cobra sentido
solo si se lo vincula con el mundo adulto, y que, por tanto,
la accién puablica y social no puede ser aislada sino que
requiere de intervenciones complejas e integradoras para
resolver los problemas sociales de la nifiez y de la adoles-
cencia (Sykes, 2003). Sin embargo, estas concepciones
basadas en la fragmentacion de la realidad y de la inter-
vencidn social fueron elementos que abonaron a generar
contradicciones y tensiones que impidieron la existencia
de un correlato entre los avances legales y la politica pa-
blica gestada. Si bien en los Gltimos cuatro afios de la pre-
sente década se intenta revertir mucho de esos reveses, a
través de la recuperacidon del Estado nacional, todavia en
el campo de la politica social, se tornan difusas varias de
esas acciones e impactos sobre la vida de la infancia.

A lo largo de estos 21 afios se han constituido algunos nu-
dos criticos irresueltos en las distintas dimensiones de la
politica pablica -salud, educacién y proteccidon- que po-
nen restricciones al cumplimiento de los derechos de la
infancia. Una prueba de ello se refleja en los indices de
Cumplimiento de los Derechos, IDN, -que por casi una
década monitorea el Observatorio de los Derechos de la
Nifiez y de la Adolescencia, ODNA, - donde a pesar de los
avances, el Estado y la sociedad, contintan sin resolver el
incumplomiento de sus derechos. Asi, en este decenio,
solo el IDN-1 de los primeros afios ha visto mejorar su po-
sicion al pasar de 4.3 sobre 10 puntos a 6.6. Sin embargo,
tanto el IDN-2 de la edad escolar y el IDN3-3 de la adoles-

cencia no muestran cambios en el tiempo, manteniendo
calificaciones deficientes (35 sobre 10y 3.7 sobre 10 pun-
tos) (véase la seccién Monitoreando los derechos).

11 Cambios en el entorno
de la ninez

A los cambios normativos se sumaron las transformacio-
nes demograricas, sociales y culturales que efectivamente
han ido marcando el pulso de la vida de la infancia y que
abonan a entender como se va gestando el telon de fondo
en estas Ultimas dos décadas.

111 Menos ninosy
mas adolescentes

Segun el Censo de Poblacion y Vivienda, CPV, en 1990, en
Ecuador habitaban 9.6 millones de personas. Veinte afios
mas tarde, segun el nuevo Censo, la poblacién ha incre-
mentado en 14 veces: al término del 2010, el pais contaba
con 143 millones de habitantes. Es decir, un 15%mas que en
el 2001. No obstante, el ritmo de crecimiento que observa-
bamos hace 20 afios en la poblacién hoy esta disminuyen-
do. Entre 1990 y el 2001 la tasa de crecimiento poblacional
anual que registro el pais fue de 21% mientras que para el
nuevo periodo intercensal -2001y 2010- ha caido al 1.8%

Gréafico No. 1 Transicion demogréfica en el pais, 1990 y 2010
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Fuente: INEC, Censo de Poblacién y Vivienda, 1990 y 2010. Elaboracién: ODNA, 2001. Nota: porcentaje de poblacién por grupo etario.
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Esta desaceleracion observada en el crecimiento de la
poblacién ecuatoriana se evidencia principalmente por
dos factores: la reduccion en el niumero de hijos e hijas,
y, simultdneamente, una mayor esperanza de vida por la
mejoria en las condiciones vitales basicas de su poblacién.
Uno de los cambios mas importantes en estas dos déca-
das, como se vera mas adelante, ha sido la disminucion de
las muertes durante la primera infancia y la edad adulta.
Mientras que para 1990 los ecuatorianos podian esperar
vivir un promedio de 64 afios, actualmente -segin las
proyecciones del INEC- la esperanza de vida al nacer bor-
dearia los 75 afios (SIISE, 2010) (véase grafico 2).

Si bien el crecimiento de la poblacion ecuatoriana conti-
nla desacelerando su ritmo por la transicion demogra-
fica, estas variaciones han afectado de manera disimil
a las regiones del pais. A lo largo de estas dos décadas,
la poblacion serrana crecié en un 21% mientras que en

la Costa el aumento fue de un 30%, y en la Amazonia se
duplico el numero de habitantes. De acuerdo a los datos
del Censo de 2010, en la ultima década, las poblaciones
serranay costefia habrian crecido por debajo del prome-
dio nacional, en tanto que, la poblacién amazoénica habria
superado dicho promedio, pues su crecimiento poblacio-
nal sigue siendo acelerado, rezagando su transicién de-
mografica con respecto al resto de las regiones del pais3

Por su parte, el crecimiento desacelerado de la poblacion
continta afectando la estmctura poblacional. La transi-
cién demografica en el pais ha combinado una amplia
poblacién joven, que junto a un segmento creciente de
adultos mayores (concentrado en los centros urbanos),
han reducido el peso de la poblacion menor de 18 afios
(véas en grafico 1). Mientras en 1990 la poblacién de nifios,
nifias y adolescentes era el 45% de la poblacién, para el
2010 alcanz6 el 37% Es decir, ese grupo social representa

Grafico No. 2 Descenso de la mortalidad infantil e incremento la esperanza de vida,
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Fuente: INEC, Estadisticas vitales 1990-2010. Elaboracién: ODNA, 2001. *La tasa de mortalidad infantil registrada corresponde al afio 2008, el atraso en las estadisticas

vitales impide tener una informacién actualizada.

3Segln los datos del Censo de Poblacion y Vivienda, CPV, (2010) la tasa de crecimiento poblacional a nivel nacional es de 1.9% En la sierra es 1.1% en la costa 1.4%y en la

Amazonia el crecimiento es 3.2% (INEC, 2011).



Grafico No. 3 Poblacion urbanay rural a nivel nacional 1950-2010
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Fuente: INEC, Censo de Poblacion y Vivienda, 1950-2010. Elaboracién: ODNA, 2011. Nota: la distribucién urbano-rural corresponde a la clasificacién de la division politica

administrativa y no por el criterio poblacional.

un 21% menos que hace 20 afos. Estas transformaciones
han afectado principalmente a las cohortes mas jovenes
de la edad infantil. Asi, mientras en 1990 la poblacion de
la primera infancia -nifios y nifias menores de 6 afios-
representaba el 16% de la poblacidon nacional, en el 2010
representa un 12% En tanto que el grupo de escolares -ni-
flos y nifias de entre 6y 11 afios y adolescentes- ha visto
incrementar su numero en estas dos décadas.

Si bien en términos relativos la proporcion de infantes y
adolescentes también ha descendido con respecto a las
dos décadas pasadas, casi un cuarto de la poblacion tiene
entre 6y 11lafiosy entre 12y 17afos; actualmente hay mas
nifios, nifias y adolescentes en la Costa que en la Sierra. En
la década de 1990, las provincias de Loja, Manabi, Carchi,
Bolivar, Cafiar y Azuay vieron reducir el namero de nifos,
nifias y adolescentes residiendo en estas provincias. Sin
embargo, al cierre de la primera década del siglo XXI, en-
tre estas provincias, solamente Loja, Cafiar y Carchi con-
tinuaron reduciendo el nimero de personas menores de
18 afios, mientras que en las otras ha aumentado. Asimis-
mo, Pichincha y Guayas concentraron muy rapidamente
la poblacion infantil de todo el pais: 40% del total de nifios,
nifias y adolescentes del pais vive en estas dos localidades.
No obstante, enla mitad de las provincias del pais -todas
ellas amazonicas, con alta concentracion de nifiez indige-
na o afroecuatoriana -, mas del 40% de su poblacion tiene
menos de 18 afios, y en casos como Morona Santiago la
mitad de sus habitantes son nifios, nifias y adolescentes.
De ahi que, por ejemplo, entre los pueblos originarios y
afroecuatorianos, uno de cada dos habitantes, respectiva-
mente, tengan entre Oy 17 afios de edad.

1.1.2 Mas nifios y nifias en
las ciudades

Otra caracteristica que ha marcado al pais en estos ulti-
mos veinte afios ha sido la consolidacidn del proceso de
urbanizacion. Entre 1990 y el 2001 la poblacién urbana
increment6 en 5 puntos al pasar de 55% al 61% Si bien
entre el 2001y el 2010, el aumento fue menor (en 2 puntos
porcentuales), actualmente el 63% de ecuatorianos vive
en areas urbanas (véase granco 3). Sin embargo, este pro-
ceso de urbanizacidn, segun la informacién procesada a
partir de Censos de Poblacion y Vivienda nacionales, ha
avanzado a ritmos dispares en las regiones. La Costa, al
igual que la década anterior, conserva su posicién como
la region mas urbanizada del pais: ocho de cada 10 habi-
tantes costefios vive en las urbes. En la Sierra, en cambio,
el 55% se asienta en las cabeceras cantonales, mientras
que la Amazonia sigue siendo la regién menos urbaniza-
da: s6lo el 40% de la poblacién vive en las ciudades.

Este cambio en la poblacién en general hizo que, en las
dos ultimas décadas, la poblacion infantil y adolescente
afiance su numero en las ciudades del pais. En los ulti-
mos diez afios mientras en el campo la tasa de crecimien-
to anual de la poblacion menor de 18 afios fue de 0.94%,
en las ciudades alcanz6 el 1.54%. Hoy, cerca del 60% de la
infancia y de la adolescencia del pais vive en las urbes,
principalmente la nifiez en edad escolar y los adolescen-
tes: este grupo etareo bordea los 2 millones de habitantes
en las ciudades.
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Grafico No. 4 Condiciones sanitarias de las viviendas, 1990,2001 y 2010
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Fuente: INEC, Censo de poblacion y vivienda 1990, 2001; INEC, ENEMDUR 2010. Elaboracién: ODNA 2011.

mas, en los primeros 10 afios del tercer milenio, el porcen-
taje de personas viviendo en hogares en situacion de po-
brezay pobreza extrema por ingreso5se redujo en un 50%
y un 77% respectivamente (véase grafico 5). Sin embargo,
para interpretar esta reduccion se debe tomar en cuenta
que, debido a la crisis de finales de la década de 1990, par-
timos de un punto en donde los niveles de pobreza se en-
contraban exacerbados. De ahi que sea necesario matizar
esta reduccidn acontecida a lo largo del primer lustro de

periodo 2000 - 2010. De acuerdo al Segundo Informe de
Avance de los Objetivos del Desarrollo del Milenio (2007),
los logros en materia econdmica y social permitieron tan
alcanzar sélo una reduccién de la pobreza en los hogares
ecuatorianos similares a 1995 (CISMIL,2007).

Si bien entre 2005-2010, la pobreza y la pobreza extrema
por ingreso han continuado su descenso (véase grafico 5),
actualmente, uno de cada tres habitantes vive en hoga-

5 Esta forma de medir la pobreza, analiza los niveles de vida de la poblacién a partir de los ingresos de los hogares, a saber: ingresos percibidos por el trabajo, u otro tipo de
ingresos como rendimientos financieros, remesas, transferencias de dinero condicionadas, entre otros. H monto total de esta sumatoria es dividido para el nimero de inte-

grantes del hogar y comparado con la linea de pobreza y extrema pobreza. Las lineas de
que satisfaga las necesidades basicas del hogar. Asi, aquellos hogares cuyo ingreso es

pobreza son establecidas sobre el costo minimo de una canasta de bienesy servicios
menor a la linea de pobreza y extrema pobreza son considerados pobres y pobres

extremos. Esta metodologia directa para medir la pobreza es la utilizada con mayor frecuencia pues recoge informacién periédicamente através de las encuestas de hogares.
Sin embargo, no es la mejor medida para capturar el bienestar de la poblacién. Esto se debe a cuatro limitaciones: 1) los ingresos son mas estacionales que otras formas de
medicién de pobreza; 2) los supuestos en la sumatoria de los ingresos del hogar asumen que todos sus miembros recibirdn partes iguales, cuando las relaciones de poder
al interior de los hogares suelen colocar en situacion de desventaja a sus miembros mas vulnerables; 3) esta medicién no toma en cuenta ciertos beneficios que algunos
miembros del hogar pueden recibir de diversas instituciones mejorando su consumo mas no su ingreso; y 4) la metodologia no toma en cuenta las posibles economias de
escala al interior de los hogares, posibilitando la sobre-estimacién de la pobreza en hogares con mayor nimero de miembros (SIISE, 2010).
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Gréfico No 5 Reduccion de la pobreza y la extrema pobreza por ingresos 2000-2010
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res en situacion de pobreza, y de ellos, uno de cada 10 en
pobreza extrema. Estas importantes reducciones, se con-
trastan con ciertas desigualdades sociales que persisten
entre la poblaciéon que histéricamente ha sido excluida.
Asi, por ejemplo, la incidencia de la pobreza por ingreso
entre la poblacion indigena es dos veces mayor al prome-
dio nacional y la extrema pobreza por ingreso, en cambio,
es tres veces mayor. De igual forma, otros grupos amplia-
mente excluidos en el pais, como los afroecuatorianos y
los montubios, también registran incidencias de pobreza
y extrema pobreza por ingreso que superan la media na-
cional (véase grafico 6). Igualmente, las poblaciones rura-
les continGan expuestas a mayores situaciones de pobreza
que aquellas que viven en las ciudades.

La reduccién de la pobreza ocurrida alo largo de la década
del 2000 también incidi6 en la poblacion infantil y ado-
lescente. Asi, segun las encuestas de empleo, desempleoy
subempleo del INEC, mientras en el 2000 -afio algido de
la crisis econdmica- el 72%vy el 47% de ese grupo pobla-
cional vivia en hogares en situacion de pobrezay pobreza
extrema por ingresos, al término de la década, el 40% Yy el
20% nifios y nifias se encontraban en estas situaciones.

2005

2006 2007 2008 2009 2010

La disminucion de la pobreza infantil ocurrid tanto en las
ciudades como en el campo (véase grafico 7). Sin embar-
go, labrecha entre la zona urbanay rural se ha mantenido
sin variacion en los Gltimos cinco afios. Una cuestion po-
sitiva, no obstante, es la reduccién de las distancias entre
el campo y la ciudad en torno a la incidencia de nifios y
nifias viviendo en hogares en situacién de extrema po-
breza por ingreso. Esta ha acortado su distancia respecto
al 2005 (véase grafico 7).

En estos ultimos cinco afios -para los cuales es posible
contar con informacion provincial comparable - las re-
ducciones mas importantes en el porcentaje de nifios y
nifias en hogares pobres por ingreso se observan sobre
todo en las provincias costefias de Los Rios, Guayas, Es-
meraldas y El Oro que muestran una disminucién de al
menos 10 puntos. A pesar de esos importantes descen-
sos de los hogares costefios en condicidon de pobreza,
Esmeraldas, Los Rios y Manabi continGan presentando
promedios bastante mas elevados que el promedio na-
cional e incluso que el regional. Por su parte, en la Sierra
y en la Amazonia, el descenso de los hogares en situa-
ciéon de pobreza ha sido menos homogéneo y acelerado.



Grafico No 6 Incidencia de la pobrezay extrema pobreza por ingreso, segln etnia del jefe-a
de hogary lugar de residencia, 2010 (Porcentaje de personas)
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Grafico No. 7 Reduccidén de la pobreza infantil, 2000,2005 y 2010 (Porcentaje de nifios, nifias
y adolescentes en hogares en situacién de pobreza y pobreza extrema por ingreso)
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Tan s6lo en tres provincias serranas muestran niveles
comparables a los datos registrados en la Costa. Estas
provincias son Azuay, Carchi e Imbabura. En cambio, Pi-
chincha, Tungurahua, Cafiar, Bolivar, Cotopaxiy Chim-
borazo presentaron reducciones bastante menos signifi-
cativas. De hecho, las provincias del centro de la serrania
ecuatoriana siguen destacandose por concentrar la ma-
yor indicencia de nifios, nifias y adolescentes viviendo
en hogares en situaciéon de pobreza. Un comportamiento
similar comparte la region amazonica donde la inciden-
cia de nifios y nifias viviendo en hogares en condicién
de pobreza alcanza el 56% 6

En torno a la nifiez en situacidon de pobreza extrema las pro-
vincias costefias son las que muestran las reducciones mas
importantes. Por otra parte, la nifiez y adolescencia en situa-
cién de pobreza extrema serrana muestra menores reduc-
ciones. Un cambio llamativo y positivo pareceria encontrar-
se en la provincia de Bolivar y en la region amazonica: en
ambos territorios, durante los Gltimos cinco afios, se han re-
gistrado importantes disminuciones en torno a la poblacién
infantil viviendo en condiciones de pobreza extrema.

1.15 Ninez y movilidad humana

La urbanizacion y la insercion de Ecuador en los circui-
tos globales migratorios, han provocado que, en estos 20
afios, los movimientos poblacionales se intensifiquen y
complejicen. Internamente, los cambios de residencia
de la poblacion ecuatoriana han ocurrido principalmen-
te dentro de la misma region, pero también se han dado
cruces importantes entre regiones. El modelo de desa-
rrollo del pais consolidé rutas migratorias internas hacia
Guayas y Pichincha, las dos provincias que mas pobla-
cion han recibido en este periodo de tiempo. Por otra
parte, si bien los nimeros absolutos son pequefios, no ha
sido menor el impacto de los movimientos poblacionales
internos sobre las provincias amazoénicas: en todas ellas
los flujos poblacionales, interno y mas recientemente in-
ternacional, se han incrementado.

De otro lado, la insercién del pais en los circuitos migra-
torios globales, sobre todo durante la Gltima década, com-
plejiz6 el escenario nacional. Ecuador ha pasado de ser un
pais de emisién moderada de emigrantes a ser simultanea-
mente un pais emisor, de destino, de transito y de retorno.

Los ultimos datos del Censo de Poblaciony Vivienda 2010,
develan que alrededor de 280 mil ecuatorianos dejaron el
pais entre el 2001-2010, y el 30% de ellos y ellas salié entre
el 2001-2002, afios criticos que sucedieron a la crisis de
finales de siglo. Esta ola migratoria, ademas de haber di-
versificado sus destinos y contar con un alto porcentaje
de poblacion joven, también estuvo caracterizada por la
feminizacién de sus flujos, provocando reconfiguracio-
nes familiares que han modificado las formas de convi-
venciay las practicas de crianza de la familia ecuatoriana

(Pedone, 2006). Entre el 2001-2010, el 46% de los emigran-
tes que dejaron el pais fueron mujeres. Por otra parte, las
provincias con mayor incidencia emigratoria se ubican
en la zona austral del pais -Cafiar (6% y Azuay (4% -des-
de donde sus pobladores vienen emigrando desde hace
mas de cinco décadas. Sin embargo, de acuerdo a los da-
tos procesados a partir del altimo CPV 2010, las provincias
que mayor numero de poblacion emigrante registraron
fueron Pichincha y Guayas: entre las dos aglutinan a casi
la mitad de los habitantes que emigraron en este periodo.

Adicionalmente, la dolarizacion de la economia del pais, el

desborde del conflicto colombiano hacia los paises vecinos,

y el reciente cambio constitucional a favor de la libre movi-

lidad humana y la apertura de fronteras, provocé que entre

2000 y 2009 el niumero de entradas de extranjeros al pais,

sin salir de él, se haya incrementado. El saldo migratorio to-

tal, entre entradas y salidas, para esos afios fue de 1'308.037
(INEC, 2009). Los resultados del CPV de 2010 dan cuenta
que el 1%de la poblacién que reside en Ecuador es extranje-
ra, y que de ellosy ellas alrededor de 121.000 habrian llega-
do al pais en esta década. No obstante, se ha de mencionar,

que existe un importante nimero de inmigrantes que no

registra su afio de entrada. La gran parte de inmigrantes

provienen de Colombia (48%) -pais del que han llegado so-
bre todo poblaciones con necesidades de proteccion inter-
nacional por el conflicto armado-y de Peru (8%9. Su llegada
esta cambiando la configuracién de las regiones y las gran-

des ciudades ecuatorianas. Ademas, en los Gltimos afios

ciudadanos provenientes de distintos paises del continente

americano, asi como de Africay Asia se han internado en

territorio nacional. Estos ultimos, sobre todo, en busqueda
de oportunidades o como transito para conectar con las ru-

tas clandestinas y continuar su viaje hacia Estados Unidos7
(Alvarez Velasco y Escobar Garcia, 2010).

Estos procesos de movilidad humana que vive el pais tam-
bién han colocado a la nifiez y la adolescencia como acto-
res sociales claves en el hecho migratorio. Asi cada vez, con
mayor frecuencia, los nifios y nifias se quedan junto a al-
gun familiar o migran solos o0 acompafiados hacia los pai-
ses donde estan sus padres y madres o huyendo por causas
asociadas a la violencia y exclusion que viven. La llegada
de otros colectivos infantiles a territorio ecuatoriano, en
los ultimos diez afios, esta diversificando las regiones. El
1%de la poblacién infantil es extranjera. En los ultimos 20
afos, segun el CPV 2010, se estima que la poblacion ex-
tranjera menor de 18 afios bordea los 50 mil nifios, nifias y
adolescentes y su presencia, principalmente, se concentra
en la Sierra: el 53% de la nifiez inmigrante reside en esta
region, especialmente en Pichincha. La mayor parte de los
nifios y nifas, al igual que los adultos, proviene de Colom-
bia, pero también se registra, a nivel nacional, la llegada
de infantes de otras nacionalidades como cubana, china,
haitiana, afgana o pakistani (véase grafico 8). Todos estos
gmpos, con la excepcién de la nacionalidad china, tienen
una presencia reciente. Podria sugerirse que es ello un re-
sultante de la politica de fronteras abiertas que mantiene el

6 Lastimosamente la informacién compilada en la serie de encuenstas ENEMDUR del INEC no permite tener desagregaciones provinciales para la regién Amazoénica.

7 Entre los paises de origen figuran Haiti, Cuba, China, Afganistan, Bangladesh, Eritrea, Etiopia, Kenia, Nepal, Nigeria, Pakistan, Somalia, entre otros (Alvarez Velasco y Escobar

Garcia, 2010).



Mapa No. 1 Infancia y adolescencia emigrante, 2010
(numero y porcentaje de NNA, segun provincia)
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Como se distribuye la nifiez emigrante

Provincia NNA emigrantes
©9
Azuav 7
Bolivar 0.3
Cafiar 4
Carchi 0.3
Cotopaxi 1
Chimborazo 2
H Oro 5
Esmeraldas 3
Guayas 28
Imbabura 3
Loja 3
Los Rios 4
Manabi 6
Morona Santiaqo 1
Alta incidencia emigratoria Napo 0.4
Pastaza 0.3
Media incidencia emigratoria Pichincha 23
Tungurahua 3
Baja incidencia emigratoria Zamora ChinChipe 0.8
Galapagos 0.1
Sucumbios 0.7
Orellana 0.4
Sto. Domingo de los Tséachilas 2
Fuente: Censo de Poblacién y Vivienda, 2010. Elaboracién: ODNA, 2011. Santa Elena 0.6
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pais desde el 2009 (Alvarez Velasco y Escobar Garcia, 2010).
Finalmente, el segundo y tercer colectivo més importante
de niflos y nifias inmigrantes en el pais proviene de Espafia
y Estados Unidos (véase y gréfico 8). Todo parece indicar
gue buena parte de estos infantes pertenecen a familias
ecuatorianas que han regresado desde estos paises o han
enviado a sus nifios y nifias al pais. Por ejemplo, a partir de
los datos del ultimo CPV, en Cafiar -la provincia de mayor
emigracién hacia Estados Unidos- el 60% de la nifiez inmi-
grante proviene de Estados Unidos, y el 24% de Espafia. Sin
embargo, estas cifras que reporta el Censo parecen mostrar
tan solo una parte en torno a la verdadera magnitud de la
nifiez inmigrante en el pais. Pues a partir de las estadisticas

gue compila la Direccion Nacional de Refugiados del Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores del Ecuador, se podria in-
ferir que el nimero es atin mayor: considerando a los nifios
y nifias en situacion de refugio y solicitantes de asilo, éste
superaria los 60 mil (MRRE, 2011), es decir, una diferencia
de aproximadamente 11 mil infantes més que las que repor-
ta el Gltimo Censo.

La otra cara de los procesos migratorios es la salida de ecua-
torianos y ecuatorianas, en particular desde la década de
1990. Esa salida de connacionales terminé incidiendo en
lavida de la infanciay reconfigurando a las familias ya que
los padres y madres jovenes emigrantes usualmente han

Grafico No. 8 Nifiez extranjera, 2010 (Numero de nifios, nifias y adolescentes extranjeros)
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dejado a sus hijos e hijas al cuidado de abuelos, tios u otros
parientes. No obstante, pareceria que las cifras de hijos-as
de emigrantes se han reducido a causa de los procesos de
reunificacion familiar, oficial o clandestina, en el destino, y
también por el retorno voluntario de ecuatorianos y ecua-
torianas al pais debido a la crisis econdmica de los paises
receptores, particularmente Estados Unidos, Espafia e Ita-
lia8 En la actualidad el 2%de los nifios, nifias y adolescentes
vive sin uno a ambos padres porque emigraron, especial-
mente, la nifiez de la Amazonia, donde uno de cada 10 ni-
flos y nifias tiene padres emigrantes (ODNA et. al, 2010).

Como parte de esos procesos de reunificacion familiar,
también hay nifios, nifias y adolescentes ecuatorianos que
se han ido al re-encuentro de sus padres y madres en des-
tino usando vias oficiales o clandestinas. Es dificil estimar
cuantos de ellos y ellas viven fuera. Sin embargo, los resul-
tados del Censo de 2010 dejan ver que en la Gltima década
el 1%de la poblacién menor de 18 afios dejé el pais, por-
centaje que representa a 47 mil nifios, nifias y adolescen-
tes (véase mapa 1). La mayoria de infantes habria emigrado
hacia los principales destinos de la poblacién adulta: el 47%
a Espafia; el 24% a Estados Unidos; el %% a Italia; el S%0a
Venezuela, Colombiay Chile; el Poa otros paises; y un 9%
no registra informacion del destino. Asimismo, la salida
de estos nifios y nifias hacia el extranjero sucede desde las
provincias de mayor incidencia migratoria (véase mapa 1).

Al analizar los datos que se registran en los paises de des-
tino, en particular el caso de Estados Unidos, debido a
los dificultosos procesos de regularizacion que sostiene
la politica migratoria estadounidense, se estimaria que
apenas un 16% de los hogares ecuatorianos viviendo en
este pais tendrian nifios, nifias y adolescentes que posi-
blemente llegaron por vias clandestinas, es decir, de la
mano de coyotes (UNFPA-FLACSO, 2008). Por su parte en
Espafia, en cambio, los procesos de reunificacion familiar
por lavia formal han permitido el incremento de la pobla-
cion infantil ecuatoriana: entre el 2000 y el 2010 la cifra
incremento del 6% al 16% Esto significa que actualmente
un poco mas de 70 mil ecuatorianos residiendo en el pais
ibérico son ecuatorianos menores de 16 afios. En Italia, el
tercer destino migratorio ecuatoriano, es dificil calcular
el nimero de nifias y nifios ecuatorianos viviendo en ese
territorio. Sin embargo, a partir de estudios realizados en
ese pais europeo, se estima que alrededor de 12 mil nifios
y nifias se educan en el sistema escolar italiano, siendo
el ecuatoriano el sexto colectivo con mayor presencia en
este sistema educativo (UNFPA-FLACSO, 2008).

1.1.6 Niflez y comunicacion global

El transito hacia el siglo XXI implic6 que Ecuador experi-
mente una mayor conexioén local y global. Los procesos de
urbanizacién y de modernizacion de la sociedad ecuato-
riana, en las ultimas dos décadas, han sido acompafiados
por el desarrollo de infraestructura y de nuevas tecnolo-
gias de la comunicacidn, TICs, convirtiendo al pais en un
lugar mas conectado, acortando las distancias geografi-

cas, facilitando encuentros y el acceso a informacion de
los hechos que suceden a escala global y local a través de
diversos medios de comunicacién como la TV, el internet
y el celular.

Buena parte de esta interconexion no habria sido posible
sin laampliacién de ciertos servicios basicos como la ener-
gia eléctrica. Para 1982, segun el CPV, un poco mas del 60%
de los hogares ecuatorianos disponian de servicio eléctrico
en sus hogares; veinte afios mas tarde, la cobertura de di-
cho servicio se ha vuelto practicamente universal. Mientras
en 1990 el 78% de los hogares contaban con este servicio,
hoy alcanza al 93% Este incremento exponencial se ha
dado sobre todo en la zona mral, donde el acceso al servicio
eléctrico incremento del 54% al 88% entre 1990y el 2010.

AUn cuando en el pais el acceso a las TICs es desigual,
la aparicion de las mismas ha revolucionado las formas
de comunicacién, el relacionamiento social y la interco-
nexién con el mundo. El acceso al conocimiento y la ge-
neracion de redes virtuales a través del internet ha cam-
biado a lo largo de la década. Si bien sélo contamos con
datos recientes, que recaban las encuestas de empleo y
desempleo del INEC, se sabe que entre 2008 y el 2010 el
acceso de los hogares al internet ha pasado del 8% al 1%
Asi, la gran mayoria de ellos estan en la Sierra: 18% frente
al 6% de los hogares de la Costa y de la Amazonia. A pe-
sar de que el acceso al servicio de internet es limitado, los
ecuatorianos y ecuatorianas utilizan con frecuencia esta
herramienta. En el 2008, dos de cada 10 ecuatorianos y
ecuatorianas habria utilizado el internet, al menos una vez
en el afio. Al cierre de la primera década del siglo XXI, la
cifra ha incrementado a tres de cada 10. De igual manera,
los serranos, mas que los costefios o los amazoénicos, son
quienes utilizan con mayor frecuencia el internet: 35%
25%Yy 20% respectivamente.

El acceso al computador también ha ido evolucionando
rapidamente. A finales de la década de 1990 tan sélo el 8%
de los hogares del pais contaba con un computador (INEC,
ECV 1998). Para el 2010, en uno de cada 5 hogares existia
una de estas maquinas electronicas. Los hogares con ma-
yor acceso al computador estaban en la Sierra (31%9), mien-
tras que en la Costa y la Amazonia la tenencia de compu-
tadoras era mas rezagada: 1™6en ambos casos.

La telefonia celular ha sido otro de los grandes cambios
tecnolégicos de estos veinte afios. Es mas, sin su llegada,
miles de personas y hogares en el pais continuarian ex-
cluidos pues la cobertura de la telefonia fija sigue siendo
insuficiente en las ciudades, ni se diga en el campo. Ac-
tualmente, uno de cada dos hogares tiene acceso al celu-
lar. Esta tendencia no presenta mayores variaciones entre
el campo y la ciudad. Asi, mientras en las zonas rurales el
44% de los hogares posee este servicio, en las urbes alcan-
za al 52% porcentaje similar al promedio nacional.

Esta revolucién tecnoldgica ha influido directamente en
la infancia y en la adolescencia. La exposicidon y el uso
de las TICs entre las nuevas generaciones es un comun

8 Para el 2000 se estimaba que cerca de 150 mil nifios y nifias tenfan a sus padres y madres viviendo fuera del pais como resultado del éxodo de miles de ecuatorianos afinales

del siglo pasado (EMEDINHO, 2001).
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denominador. Segin la Encuesta de Empleoy Desempleo
del INEC, al cierre de la década del 2000, cerca del 60% de
los nifios, nifias y adolescentes del pais utilizaba el com-
putador, el 38% accedia a internet, y el 14% disponia de
un celular (véase grafico 9). Aun cuando las brechas en el
acceso alas TICs también son amplias, los nifios, nifias y
adolescentes de esta generacion tienen mayor acceso y
conocimiento de lo que tenian generaciones anteriores.
En el ultimo afio, cuatro de cada 10 nifios entre 5y 17 afios
utilizaron internet, y de ellos mas del 70% accedi6 a este
medio al menos unavez por semana (véase grafco 10). La
nifiez y la adolescencia de las zonas urbanas hace uso de
este medio mas que la infancia rural.

La tenencia de celular en las edades infantiles varia se-
gun region, areay etnia. Asi, tanto en la Sierra como en la
Costa, mas nifios y nifias dispone de celular para su uso
personal, mientras que en la Amazonia el porcentaje es
menor. Lo mismo sucede en las ciudades y en el campo:
el doble de las nifias y los nifios urbanos tiene celular con
respecto a los rurales. La nifiez indigena y afroecuatoriana
tiene menor acceso a este dispositivo de las telecomuni-
caciones que sus pares blanco-mestizos. Se puede sugerir
que la tenencia del celular, de algin modo, esta asociada
a los niveles de ingreso de los hogares; es decir, que los
nifios y nifias pertenecientes a los hogares de estratos so-
cioeconémicos mas altos,son los que mayores posibilida-
des tienen de acceder a las TICs.

Gréafico No. 9 Acceso a las nuevas tecnologias de la informacion, 2010
(Porcentaje de nifios, niflas y adolescentes de 5 a 17 afios)
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Grafico No. 10 Frecuencia de uso del internet, 2010 (Porcentaje de nifios, nifias y adolescen-

tes de 5 a 17 aflos que lo utilizaron en los ultimos 12 meses)
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Fuente: INEC, ENEMDUR 2010. Elaboracion: ODNA, 2011. Nota: Sélo se incluye las respuestas de al menos una vez al diay al menos una vez a la semana.
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2. Niflez, adolescenciay derechos

En este apartado se analizaran los cambios y tensiones en
el cumplimiento de tres ambitos de los derechos de la in-
fancia: la salud, la educacion y la proteccion.

2.1 La salud

En términos de los avances de la salud, en esta seccion se
abordaran las siguientes dos tematicas: 1-la reduccion de
la mortalidad en los primeros afios de vida; y, 2-la dismi-
nucién de la desnutricién. Por contraste, también se revi-
saran los pendientes que existen frente al pleno cumpli-
miento del derecho de la infancia a la salud, tales como:
1-las elevadas tasas de mortalidad y desnutricién entre las
poblaciones més excluidas; 2-el lento descenso de la mor-
talidad neonatal; 3-el incremento de las muertes evitables
entre adolescentes; 4-la aparicion de nuevas dolencias en
la salud de la nifiez y de la adolescencia; y, 5-el aumento
del embarazo adolescente. Dichos pendientes sélo pueden
comprenderse como parte de las limitadas respuestas que
el Estado ecuatoriano dio entre 1990 y el 20069

2.1.1 Lareduccion de la
mortalidad en los primeros
afos de vidaD

El derecho alavida se lo mide a partir de los indicadores de
mortalidad en dos momentos criticos del ciclo vital de los
nifios y nifias: en sus primeros afios y en la adolescencia.

Uno de los avances mas destacables de las Gltimas dos dé-
cadas en Ecuador, asi como en la region latinoamericana,
fue el descenso de la mortalidad de la nifiez y de la mor-ta-
lidad infantil (CEPAL-UNICEF, 2007a). En estos veinte afios,
Ecuador consigui6 reducir la tasa de mortalidad de la nifiez
en un 63%: de 43 por mil nacidos vivos registrado en 1990,
a 16 por mil nacidos vivos para el 200811 Asimismo, la re-
duccidn de la mortalidad infantil fue importante: mientras
en 1990 morian 30 por cada mil nifios y nifias que nacian
antes del primer afio de vida, al cierre de la primera década
del siglo XXI esta cifrallegd a 12 por cada mil nacidos vivos.
Cifras que incluso nos colocan bastante mas abajo del pro-
medio regionall2 Las reducciones mas rapidas en las tasas
de mortalidad infantil y de la nifiez ocurrieron durante los
aflos noventa. Sin embargo, la tendencia continu6 pero a
ritmos mas lentos (véase grafico 11).

¢Qué explicaria el repliegue de la mortalidad de la nifiez en
los dltimos 20 afios? Esta destacable reduccion en los ries-
gos de muerte de los nifios y las niflas menores de cinco
aflos ocurridas en el pais, en mayor o menor medida ha
estado vinculada a las transformaciones e intervenciones
sociales ocurridas conjuntamente a lo largo de estos afios
(ODNA, 2006ay CEPAL-UNICEF, 2007a). La primera, se re-
laciona con el descenso de la tasa global de fecundidad que
pasé de 3.4 hijos en el quinquenio 1990 -1995, a 25 en el
periodo 2005-2010 (CEPAL, 2010). La segunda, en cambio,
tiene que ver con el avance de la atencién primaria a tra-
vés de programas béasicos de salud que impulsaron tanto el
control prenatal cuanto la vacunacién masiva y el control
del nifio sano. Aun cuando las sostenidas restricciones pre-
supuestarias no siempre permitieron alcanzar la cobertura
universal de las vacunas, el avance en los programas de in-
munizacion durante los afios noventa-tarea fundamental
del Ministerio de Salud Publica, MSP,-derivé en la desapa-
ricion de enfermedades como la poliomielitis y el descen-
so del sarampion que impactaron sobre la mortalidad de la
infancia (STFS-MBS, 2002). La tercera intervencion se rela-
ciona con el mejoramiento de los niveles educativos de las
mujeres. La ampliacién en la cobertura de la escolarizacion
formal permitié que un importante nimero de ellas llegue a
su vida adulta con educacion secundariay, en algunos ca-
sos, con educacién superior (véase grafico 12). A inicios del
siglo XXI, la mitad de las mujeres ecuatorianas de 18 afios y
mas, residentes en las ciudades, tiene educacién secundaria
y una de cada cuatro mujeres, de 24 afios y mas, educacion
superior. El impacto positivo de la creciente escolaridad de
las mujeres se refleja en una cuarta causa: el acceso a los
servicios de salud. Los datos de la Primera Encuesta de la
Nifiez y Adolescencia de la Sociedad Civil del 201083 mos-
traron, por ejemplo, un rapido incremento en el acceso a
servicios maternos. En la actualidad, nueve de cada 10 mu-
jeres da a luz en una institucion de salud, es decir, un 7/%
mas que en 1995, Tal ha sido el avance en el area urbana
que, después de la crisis econémica de finales de los no-
venta, hoy la cobertura es cercana al 100% La ampliacion
en el acceso a este servicio ocurrio principalmente en la
primera década del milenio especialmente en la zona rural.
Finalmente, la reduccién de la tasa de mortalidad de la nifiez
también se debe al mejoramiento en el acceso a servicios
de saneamiento basicos a lo largo de estos ultimos 20 afios.
Esto ha permitido reducir el porcentaje de muertes relacio-
nadas a enfermedades gastrointestinales y respiratorias en
la nifiez. Asi, mientras en 1990, dos de cada cuatro nifios y
nifias menores de 18 afios vivian en hogares con acceso a

9%n el caso del Ecuador, tal como anota Velasco (2011), entre 1990 - 2006, la propuesta neoliberal en el campo de la salud se consolidé a través de la privatizaciéon de los
servicios publicos, que implicé: i) la fragmentacion y desarticulacién del sistema de salud; ii) la reduccién de la inversién publica en salud ; i) la eliminacién de los principios
de gratuidad y universalidad de los servicios publicos de salud; y iv) el débil rol del Ministerio de Salud Puablica, MSP, como rector del sistemay ala vez proveedor de servicios
(Velasco, 2011).

10Las reflexiones colocadas en este apartado fueron trabajadas con el equipo del ODNA en torno a las causas y consecuencias de la mortalidad neonatal en los Gltimos 20
afios.

n Las estadisticas vitales son los indicadores que nos permiten estimar y analizar la mortalidad de la nifiez. Esta informacién es compilada por el INEC a partir de los registros
de nacimiento y de defuncién del Registro Civil. No obstante, dicha informacién presenta problemas de sub-registro: omisiones tanto en los registros de defunciones como
en las inscripciones de las nifias y nifios recién nacidos. Las primeras omisiones se registran cuando los nifios y nifias que fallecen son enterrados sin obtener un certificado de
defuncién. En cambio las segundas se deben a que los nifios y nifias son registrados tardiamente. Por esta razén las estadisticas de nacimientos son corregidas para incorporar
el nimero de nacimientos que fueron omitidos de afios anteriores (ODNA, 2006).

12Segun el dltimo informe Panorama Social de la CEPAL, en América Latina la mortalidad infantil y de la nifiez, para el 2008 es de 20 y 26 por mil nacidos vivos, respectiva-
mente (CEPAL, 2010).

136 Observatorio de los Derechos de la Nifiez y Adolescencia, ODNA, Plan Internacional, Save the Children, Care, ONUMujeres y UNICEF, en conjunto, condujeron la Primera
Encuesta de la Nifiez y Adolescencia de la Sociedad Civil, 2010.



Grafico No 11 Dos décadas monitoreando el derecho a lavida en el Ecuador
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Gréafico No. 12 Repliegue de la mortalidad de la nifiez en las ultimas dos décadas
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aguay saneamiento, en el 2010 la cifra se ha incrementado
a tres de cada cuatro (véase grafico 12). De igual manera, el
acceso a saneamiento fue casi dos veces mayor.

En algunas provincias la tasa de mortalidad de la nifiez se
redujo a la tercera parte. Un ejemplo de ello es Chimbora-
zo, donde en 1990 se registraba una tasa de mortalidad de
73 nifios fallecidos por cada mil nacidos vivos, cifra equipa-
rable a los paises mas pobres como Guatemalay Nicaragua
(UNICEF, 1995). Hoy en Chimborazo 25 de cada mil nifios
gue nacen mueren antes de cumplir 5afios.

2.1.2 Lareduccion de la
desnutriciéon cronica

Las grandes pérdidas que deja la desnutricion infan-
til inciden sobre el bienestar de los individuos al limitar
sus capacidades o libertades fundamentales (Sen, 1999)
e impactan sobre el desarrollo del pais. Un reciente estu-
dio realizado por el MCDS, PMA 'y la CEPAL, concluy6 que
en el pais el costo total de la desnutricién al 2005 alcan-
zaba 1.236,5 millones de doélares, es decir, el 34% del PIB
(MCDS-PMA-CEPAL, 2010). Cerca de la mitad del costo
(4799 se explica por la pérdida de 2.7 aflos menos de es-
colaridad que no alcanzaron los individuos que ahora se
encuentran en edad de trabajar y la otra mitad se explica,
en cambio, por las 386 mil personas que no llegaron a la

edad productiva debido a la mayor probabilidad de mo-
rir que tienen las personas que enfrentan la desnutricion
(MCDS-PMA-CEPAL, 2010:10).

¢Qué paso con la desnutricién infantil en Ecuador en los
Gltimos 20 afios? Si las secuelas que deja la desnutricion
infantil son tan lacerantes, ;qué hicimos en esos afos
para revertir esas tendencias?

Segun la Primera Encuesta de la Nifiez y Adolescencia de
la sociedad civil (2010), dos de cada cinco ecuatorianos
menores de 5afios no crecieron lo suficiente para su edad.
En las ultimas dos décadas el pais hizo esfuerzos para re-
ducir la desnutricion. En 1986, cuatro de cada 10 nifios y
nifias menores de 5 afios sufrian de desnutricién croénica,;
12 afios mas tarde la cifra habia descendido a tres de cada
10 (véase gréfico 15). Sin embargo, con la crisis econdmica
de finales del siglo pasado su descenso se detuvo y sélo
fue hasta el 2004 que esa cifra nuevamente cayd. Entre el
2000 y el 2004, la proporcién de nifios y nifias menores
de 5 afios que no crecieron lo suficiente para su edad se
redujo de 31%a 26%

Entre las tendencias positivas podemos destacar, por ejem-
plo, la reduccién de la pobreza de ingresos. En la Gltima dé-
cada, el porcentaje de nifios y nifias viviendo en hogares
en situacion de pobrezay pobreza extrema cay6 del 72%al
43% y del 47% al 18% respectivamente. El mejoramiento de

Tabla No 1¢Como se expresa el derecho a la vida en los territorios?
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(Tasa de mortalidad en la nifiez por mil nacidos vivos)
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Fuente: INEC, 2009 Estadisticas vitales. Elaboracién: ODNA, 2011.
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la capacidad adquisitiva de los hogares sobre todo se regis-
tro en las ciudades donde el porcentaje de nifios y nifias en
estos hogares se redujo a la mitad en la Gltima década, y el
porcentaje de hogares en pobreza extrema, a casi a la terce-
ra parte. Asimismo, de alguna manera las coberturas de los
programas de alimentacién complementaria parala prime-
ra infanciay los programas a las madres en periodo de lac-
tancia y mujeres embarazadas también se incrementaron.
Luego de la crisis de finales de la década pasada, en el pais se
hicieron esfuerzos para ampliar las coberturas de estos pro-
gramas focalizados en la poblacién pobre (ODNA, 2006a).

Actualmente, alrededor del 30% de los nifios y nifias me-
nores de 5afios recibe alimentacion complementariay la
mitad de las mujeres embarazadas, accede a bebidas for-
tificadas durante el embarazo (INEC, 2009c). De igual for-
ma, las mejoras en el acceso al agua, al saneamiento, y a
la calidad de las viviendas, a lo largo de estas dos décadas,
parecerian haber incidido en ese descenso. En las zonas
rurales, por ejemplo, el porcentaje de nifios y nifias ha-
bitando viviendas con piso de tierra se redujo a mas de la
mitad del 22% al 11% y el porcentaje viviendo en hogares
con acceso a agua y saneamiento, duplicé su porcentaje
en estos 20 afios. No obstante, esas buenas noticias con
respecto al descenso de la desnutricidn infantil, que tra-
jo el primer lustro del 2000, no sigui6 ese mismo ritmo
en los afios subsiguientes. Entre el 2004 y el 2006 -afios
de importante crecimiento econémico para el pais- los

cambios se mantuvieron imperceptibles y so6lo fue hasta
el 2010 que volvié a decrecer ligeramente para ubicarse
en el 23%. A pesar de los esfuerzos que dan cuenta de una
reduccion del 30% de la desnutricién en los ultimos 24
afios, el pais necesita trabajar intensamente para atacar
este silencioso problema. Ecuador mantiene una preva-
lencia més elevada que la mayoria de paises de la region
latinoamericanay caribefia (MCDS-PMA-CEPAL, 2010)4.

2.1.3 Limitaciones en el
cumplimiento del derecho a
la vida en los primeros afnos

La muerte a edades tempranas revela las limitaciones en el
cumplimiento de los derechos de la infancia, en particular
al inicio de su vida. Actualmente en América Latina nacen
11 millones de nifios y nifias, de los cuales 400 mil mueren
antes de cumplir los 5 afios de edad; alrededor de 250 mil
fallecen antes de llegar al primer afo, y de ellos unos 160
mil no cumplen su primer mes de vida (IIEPI-UNESCO y
OEIl, 2009). En el caso ecuatoriano las cifras recientes in-
dican que durante el 2009 -ultimo afio del que se tiene
informacién para este indicador- fallecieron 4.446 nifios
y nifias antes de cumplir los 5 afos de vida (INEC, 2009b).
Es decir que, al término de la primera década del siglo XXI,
en el pais al menos 340 nifios o nifias murieron cada mes, y

Tabla No 2 ¢Como se expresa el derecho a lavida en los territorios?
(Tasa de mortalidad infantil por mil nacidos vivos)

Fuente: INEC, 2009 Estadisticas vitales. Elaboracién: ODNA, 2011.

14En América Latina y el Caribe, el 14%de la poblacion infantil menor de 5 afios sufre de desnutricién crénica (UNICEF, 2011).
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12 cada dia, cifra que resulta similar a la que registraban los
paises ricos hace 25 afios.

La desigualdad expresada sobre el territorio muestra que
pese a las importantes reducciones a nivel nacional de
las tasas de mortalidad infantil y de la nifiez, las provin-
cias mas pobres y con alta concentracién de poblacion
excluida, contintan presentando los riesgos mas altos
de muerte temprana. Por ejemplo, el riesgo de muerte en
Chimborazo, Cotopaxi y Bolivar destaca sobre el resto del
pais e indica que el rezago de estas provincias es com-
parable al que tenia Ecuador a mediados de la década de
1990 (véase tabla 2y 3). Este rezago se explica porque en
estas provincias se encuentran los porcentajes mas ele-
vados de analfabetismo del pais (14%), y las limitaciones
en la dotacion de servicios basicos publicos (luz eléctrica,
agua, servicios higiénicos y eliminaciéon de basura). En-
tre el 60% y 70% de las viviendas asentadas en estas tres
localidades no disponen de esos servicios (INEC, 2010b).
Asimismo, en Cotopaxi, Chimborazo y Bolivar, segin la
Encuesta de Empleo y Desempleo del 2010, dos de cada
10 nifios y nifias viven en hogares con piso de tierra.

Otra de las desigualdades territoriales que ha persistido a
lo largo de estas dos Gltimas décadas se refiere a la dife-
rencia en el cumplimiento del derecho a la vida entre el
campo y la ciudad. Si bien al momento no se cuenta con
informacion reciente debido a la ausencia de una actua-
lizada Encuesta Demografica de Salud Materno- Infantil,
ENDEMAIN, el informe publicado por el ODNA en 2005,
ya demostraba que aunque alo largo de la década de 1990
se acorto la historica brecha entre el campo y la ciudad, el
riesgo de muerte para la nifiez de los poblados dispersos y
fronterizos se mantenia mas alto que en las zonas urbanas
(ODNA, 2006a). Sin embargo, una tendencia preocupan-
te que devel6 este mismo informe fue una nueva cara de
la exclusion: el aumento de la mortalidad infantil en las
ciudades. Segun la ENDEMAIN 2004, la tasa de mortalidad
infantil habria aumentado de un 22 por mil nacidos vivos
en el quinquenio 1994 -1999 a 28 en el periodo 1999-2004
en la regién urbana. En contraste, en la zona rural, habria
disminuido de 40 a 32 por mil nacidos vivos. Asi, la histo-
rica brecha entre el campo y la ciudad se habrian acorta-
do. No obstante, esto no se debidé necesariamente a que
las causas estmcturales, que generan desigualdades entre
ambos territorios, se habrian transformado, sino mas bien
al proceso de urbanizacion el cual habria posiblemente
trasladado los problemas rurales a las ciudades sin que las
politicas de salud publica hayan respondido efectivamen-
te a estos cambiosh

2.1.4 El lento descenso de la
mortalidad neonatal

El aumento de la mortalidad infantil (antes de cumplir el
primer afio de vida) en las ciudades es un reflejo del es-
tancamiento de la mortalidad neonatal (antes de cumplir
un mes de vida). Si bien hasta 1995 el descenso de la mor-

talidad neonatal habia ido a buen ritmo, este importante
cambio se detuvo con la crisis de 1999, y al iniciar el nue-
vo milenio, el riesgo de muerte antes del primer mes de
vida inicié un lento progreso. Desde entonces y a pesar
de la recuperacién econémica del pais, observada desde
el 2002, el descenso de la mortalidad neonatal nunca mas
bajo al ritmo de los afios anterioresy cadavez se hatorna-
do mas dificil modificar estas cifras. Actualmente, la tasa
de mortalidad neonatal es de 7 por mil nacidos vivos y se
mantiene sin mayores variaciones desde inicios del siglo
XXI (ver grafico 11).

Este lento avance en el descenso de la mortalidad neonatal
nos devela que el sistema de salud no incurrié en transfor-
maciones profundas a lo largo de estas dos décadas para
asegurar el derecho ala salud de sus nuevas generaciones.
Asi, ya no bastaba con ofertar servicios basicos de salud
que atiendan el nacimiento de nifios y nifias, sino que és-
tos fueran de 6ptima calidad, por ejemplo,minimo 9 con-
troles durante el embarazo para prevenir el nacimiento de
nifios y nifias prematuros.

A partir de las experiencias recogidas en las veedurias reali-
zadas por el ODNA (2009) frente a los fallecimientos de re-
cién nacidos en los ultimos 5afios, es posible explicar como
muchas de las deficiencias de la gestion del sistema de sa-
lud no se han solucionado y persisten. Dichas deficiencias
revelan los serios problemas de la atencion de salud. Entre
ellos: ausencia de mecanismos para detectar y hacer segui-
miento a las mujeres embarazadas en situaciones vulnera-
bles; acceso universal a servicios de alta calidad en el cui-
dado prenatal y durante el parto, y, de alta especializacion
en las unidades de cuidados neonatales. Adicionalmente,
el ODNA identificé otras limitaciones en las unidades de
cuidado neonatales: ausencia de sistemas de control de
bioseguridad eficientes y eficaces; falencias en la gestion
estratégica de los recusos humanos; inadecuados sistemas
de comunicacién entre los diferentes niveles de decision; y,
débiles procesos de seguimiento, monitoreo y evaluacion
de los servicios y apoyo desde la planta central del MSP ha-
cia los centros de atencion, entre otros (ODNA, 2009).

A estas limitaciones en los servicios se afiade la precaria
salud de las madres, sobre todo de poblaciones indigenas
y en situacion de pobreza. Estos riesgos podrian evitarse si
las madres recibiesen cuidados primarios durante el em-
barazo. Si bien la primera causa de muerte neonatal son
las afecciones originadas en el periodo perinatal, éstas
pueden prevenirse si la madre recibe todos los controles
prenatales periddicos y de calidad (ODNA, 2009).

Retomando aquello que ya se menciond, aun cuando en
las Gltimas dos décadas la demanda de los servicios de sa-
lud materno-infantil ha incrementado, éstos no necesaria-
mente han garantizado el acceso a todas las poblaciones.
Por ejemplo, las desigualdades sociales han excluido a las
mujeres embarazadas indigenas (65%) y a aquellas vivien-
do en la Amazonia (679 de recibir atencion prenatal (véase
grafico 13). En la veeduria realizada por el ODNA (2009) en

15Las estimaciones del INEC en torno al Censo del 2001 sefialaban que el crecimiento de la poblacién urbana en el pais fue de 700 mil habitantes, mientras que en el area

rural ésta se mantuvo sin cambios (CEPAR, 2005).



Grafico No. 13 Ccontrol prenatal (Porcentaje de mujeres embarazadas que
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el hospital de Macas se detect6 que el 75% de las madres de
los bebés fallecidos tenia problemas de desnutriciony eran
de nacionalidad shuar. Sin embargo, en el servicio de salud
nadie hablaba esa lenguay sus procedencias distantes im-
pedian el acceso a un buen control prenatal (ODNA, 2009).
Asimismo, segun la Encuesta Nacional de la Nifiez (2010)
aun cuando el control del embarazo, en 50 més ocasiones,
incremento en el 21%en las areas mrales entre el 2004 y el
2010; en las ciudades subi6 s6lo en el 8% Este lento cambio
es uno de los factores que puede explicar el aumento de la
mortalidad temprana en las &reas urbanas. La norma del
MSP sefiala que toda madre debe realizarse nueve controles
del embarazo y el sistema de salud debe cumplir con ese
servicio de alta calidad. No obstante, los rezagos persisteny
el promedio de controles prenatales no logra cumplir por lo
menos con la norma minima recomendada por el MSP: de
cinco controles durante el embarazo (ODNA, 2009).

Las falencias en la gestion estratégica de los recursos hu-
manos en salud siguen sin solucion, basta sefialar la falta de
recursos humanos especializados lo que no ha permitido
atender con calidad y calidez a la poblacion. Las veedurias
hechas, por el ODNA (2009), en el hospital Enrique Garcés
de Quito y en el Hospital de Macas develaron la realidad de
muchos servicios de salud en el pais. En el primero, hubo
gue asegurar la dotacion total de los médicos especialistas
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Elaboracién: ODNA, 2011.

durante un afio para no sobrecargar los horarios de trabajo
de los pocos galenos. En el sequndo caso, simplemente no
existian ni médicos especializados, ni un servicio de neona-
tologia. La pregunta de fondo, por tanto, obligaba a cuestio-
nar qué sucedié durante estas décadas con la planificacion
estratégica de los servicios y de sus recursos humanos en sa-
lud para cubrir las necesidades de la poblacion ecuatoriana.

Los deficientes sistemas de control de infecciones en las
unidades de neonatologia contintan sin tener una solu-
cién de fondo desde la muerte de los bebés en el Hospital
de Chone en el 2005. En el servicio de neonatologia del
Hospital de Loja, por ejemplo, se encontro enterobacter en
las jaboneras donde el personal se lavaba las manos para
atender a los bebés (ODNA, 2011). Las préacticas y el control
permanente de la higiene y el adecuado manejo neonatal
son fundamentales para evitar muertes innecesarias.

Sin embargo, en los ultimos cuatro afios se produjeron
algunos importantes cambios que apuntan a la recom-
posicion de politicas de salud con corte universal. Entre
ellos figuran: la re-institucién de la gratuidad de todos los
servicios de salud; la extension del horario de atencion a
toda la jornada diurna; la creacién de equipos basicos de
atencion primaria suspendida en su implementacion (sin
una politica de atencién primaria sostenida); el aumento
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educacion para evitar los riesgos de muerte por diarrea,
conjuntamente, con un mayor acceso a la salud logra-
ron reducir el nimero de nifios y nifias muertos por esta
causa, las enfermedades gastrointestinales se mantienen
dentro de las tres primeras causas de la morbilidad de los
menores de 6 afios desde 1999. La tasa de egresos hospi-
talarios en este grupo de edad por estas enfermedades se
ha incrementado en un 44%, al pasar de 71a 163 por 10.000
nifios y nifias menores de 6 afios.

En tercerlugar, el lento descenso de la desnutricion cronica-
se da por el estancamiento de la proporcion de nifios y nifias
gue nacen con peso bajo. Este hecho también se relaciona
con las muertes neonatales, descritas anteriormente, y vuel-
ve a alertar sobre los graves y serios problemas que muestra
el sistema de salud en la atencién primaria. El bajo peso, al
igual que las afecciones perinatales, puede ser monitoreado
y prevenido si se efectan controles prenatales periédicos
y de calidad. Pero, como se analizé antes, estos problemas
no han sido superados. Por ello, segun los registros de naci-
mientos del INEC casi uno de cada 10 nifios y nifias que na-
cieron en el pais tenian bajo peso, cifra que sigue sin mos-
trar cambios por mas de una década (INEC, 2009).

En definitiva, si bien han sido varias las acciones y pro-
gramas encaminados a reducirla desnutricidon crénica, su
origen multicausal demanda politicas y acciones amplias
e integrales para resolver este problema de manera es-

tructural. Hasta mediados de la década del 2000, tal como
anota el reporte del ODNA (2006a), el pais no mostraba un
rumbo claro en torno al combate a la desnutricién, hecho
que influyd para que, simultaneamente, se den progresos
y retrocesos frente a esa compleja problematica (ODNA,
2006a). Al término de esta década, en cambio, se ha dado
un giro importante en dos sentidos. El primero, de indole
mas programatica, que conecta con los principios de rec-
toria 'y coordinacion sectorial que ha retomado el Estado
ecuatoriano, al desarrollar la Estrategia Accién Nutricion.
Dicha estrategia es multisectorial puesto que intervienen
varios ministerios claves en el tema y consiste en foca-
lizar una serie de actividades, tales como: la promocién
de la lactancia materna; el inicio de la alimentacién com-
plementaria a partir de los 6 meses; el incremento de la
cobertura de los servicios gubernamentales de salud, pro-
teccién social y educacién; y la dotacidon de agua segura
y mejoramiento de los pisos de las viviendas para com-
batir la malnutricion infantil (MCDS, 2009). Si bien los re-
sultados de esa estrategia todavia no son del todo visibles,
habra que evaluar los impactos de la misma y analizar si
acaso ésta constituye un punto de quiebre importante en
la formulacion de la politica publica.

El segundo, de indole legal, es todavia mayor: la aproba-
cion de la Ley Organica de Soberania Alimentaria. Para
establecer los mecanismos mediante los cuales el Estado
deberd cumplir con su obligacién y objetivo estratégico
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Grafico No. 14 Lactancia materna exclusiva (Porcentaje de nifios y nifias que recibieron exclu-
sivamente leche materna hasta los 6 meses de edad)
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Fuente: INEC, ECV, 1998-1999-2006 y ODNA et. al. ENNA, 2010. Elaboracién: ODNA, 2011.

Grafico No. 15 Evolucion en el combate a la desnutricion crénica de la nifiez (Porcentaje de
ninos y nifas menores de 5 afios)
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Mapa No. 2 ¢ COmo se expresa el derecho a crecer sano y saludable?
(Porcentaje y numero de nifios y nifias menores de 5 afios con desnutricion crénica)
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para garantizar a las personas, comunidades y pueblos la
autosuficiencia de alimentos sanos, nutritivos y cultural-
mente apropiados de forma permanente (Ley Orgéanica del
Régimen de Soberania Alimentaria, 2009). Esta transfor-
macién nodal inscribe al combate a la malnutriciény a la
mortalidad infantil desde otro punto de partida al atacar las
causas estructurales que estan detras de la desnutricion de
la nifiez.

2.1.6 Muertes evitables en
la adolescencia

El reciente informe de la Organizacion Mundial de la Sa-
lud, OMS, (2008), Global Burden of Disease, devel6 que en
el mundo alrededor de 2.7 millones de personas murieron
por consecuencia de tres causas consideradas evitables:
13 millones de personas perdieron la vida en accidentes
de transito, 0.8 millones por suicidio y 0.6 por homicidios
(WHO, 2008). Dentro de este tragico escenario, América
Latina no ha podido escapar de esta realidad. A lo largo de
los Ultimos decenios, el continuo incremento de laviolen-
cia cotidiana en nuestra region la ha colocado como un
tema representativo y problematico de la organizacion de
la vida social contemporéanea.

Actualmente, como advierte Waiselfisz (2008), asistimos a
un cambio profundo en las formas de manifestacion, per-
cepcidny abordaje délaviolencia. En efecto, por una parte
observamos un crecimiento sostenido de los indicadores
objetivos de la violencia -tasas de homicidio, conflictos
étnicos, religiosos, raciales, narcotrafico y criminalidad,
etc.—y, de otra, presenciamos una re-conceptualizacion
de las particularidades y los nuevos significados que la
engloban. Pues la violencia, como anotan Scheper-Hug-
hes y Bourgoise (2008), es un concepto multidimensional
y su abordaje debe ir mas alld de lo corporal: se la debe
comprender desde las dimensiones sociales, culturales y
politicas que son las que le otorgan su poder y su signifi-
cado (Scheper-Hughes y Bourgoise, 2008).

Las tasas de mortalidad por causas violentas en una socie-
dad no sélo reflejan una determinada cantidad de personas
gue mueren, sino que ademas son un claro indicador de la
precariedad o ala ausencia de estmcturas -econémicas, so-
ciales, culturalesy politicas—que garanticenla inclusiony el
bienestar de todos los ciudadanos y ciudadanas. Un gmpo
particularmente afectado por estos mecanismos especifi-
cos de exclusion son los y las jovenes en nuestra region.

Una prueba de como la violencia generalizada atraviesa,
de manera insoslayable, la vida de millones de jovenes
en la region, causando la negacién de su ciudadania, se
refleja en estas brutales estadisticas. En el campo de los
homicidios y las muertes por armas de fuego, América
Latina se destaca por sus elevados indices, especialmen-
te, entre su poblacién joven. Las tasas de homicidio en la
region, para el conjunto de su poblacién son 16 veces mas
altas que las tasas europeas. Cuando se trata de victimas

jovenes, ésta aumenta en 31veces (Waiseilfisz, 2008). En-
tre las muertes jovenes por armas de fuego, asimismo, el
promedio regional supera en mas del doble al de América
del Norte y es 40 veces mas alta con respecto al promedio
europeo (Waiseilfisz, 2008). Por su parte, si bien las tasas
en la poblacién general de la regiéon que muere por suici-
dios son bajas, al compararlas con otras regiones mundia-
les; la victimizacidn juvenil en América Latina es la mas
alta del planeta: proporcionalmente se suicidan 45% mas
los jovenes que los no jovenes (Waiseilfisz, 2008).

De ahi que la vida de los adolescentes esté afectada por
el entorno social y cultural en el que viven. El incremen-
to de la violencia es lo que, en estos 20 afios de cambios
vertiginosos, estd marcando sus oportunidades en el pais.
Los accidentes -especialmente los de transito-, el suici-
dio y las agresiones son tres claras amenazas que acom-
pafian lavida de los adolescentes con mas frecuencia. En
el caso ecuatoriano, las normativas nacionales definen la
responsabilidad de las instituciones sociales de asegurar a
los jévenes su integridad -en todas las dimensiones- y su
proteccion. Incluso la Constitucion del 2008 los ha reco-
nocido como actores estratégicos del desarrollo del pais.
Sin embargo, las tendencias que se revisan a continua-
cidn, dan cuenta que es muy poco lo que se ha logrado en
estos 20 afios para procurar estos mandatos.

Laviolencia y los accidentes, conjuntamente, son las pri-
meras causas de muerte de los adolescentes en el pais. En-
tre 1997y 2009 -informacion oficial con la que contamos
a partir del procesamiento de las estadisticas de defuncion
del INEC -murieron un promedio de 1.200 adolescentes
cada afio y de ellos, uno de cada 2 murié por accidentes
(transporte, caidas, ahogamiento, envenenamiento), ho-
micidios o lesiones auto-infligidas. Ello quiere decir, que
el Estado y la sociedad ecuatoriana han sido incapaces
de evitar que cada dia al menos 2 adolescentes pierdan la
vida por estas causas evitables.

Si se compara el promedio de muertes en cada uno de los
cuatrienios 1997-2000; 2001-2004 y 2005-2008, es posible
identificar algunas tendencias (véase tabla 4). Primero, se
observa un aumento en el nUmero de muertes por acci-
dentes de transito, suicidios y homicidios. En relacion al
numero total de la poblacion adolescente se da un ligero
decremento en los accidentes y los homicidios, no asi en
las muertes auto-infligidas. Segundo, los accidentes de
transito se han mantenido como la causa de mayor peso,
seguido de los suicidios y los homicidios. Una particula-
ridad que se registra a partir de la década del 2000 es el
crecimiento acelerado de los suicidios: hoy, una de cada
tres muertes evitables entre los adolescentes obedece a
esta causa, mientras que los homicidios parecerian dis-
minuir su peso con respecto a estas muertes, dos de cada
10 muertes evitables en adolescentes son por esta causa.
Tercero, los riesgos que enfrenta la poblacién adolescente,
varian de acuerdo alas distintas zonas del paisy a sus con-
diciones sociales (véase tabla 4). En la Costa, por ejemplo,
las muertes por violencia siguen siendo la principal causa
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de fallecimiento entre los adolescentes, mientras que en la
Sierray en laAmazonia, en la década del 2000, las muertes
auto-infligidas desplazaron a los accidentes de transito, y,
actualmente, son la primera causa de muerte evitable.

De igual forma, los riesgos emergen si se hace un anali-
sis segun género. Los adolescentes varones tienen ma-
yor exposicion a estas muertes que las mujeres: la mitad
de las muertes de los chicos ocurrieron por accidentes
de transito o por agresion. En el caso de la mujeres, en
cambio, dichas causas representan un poco mas de la
tercera parte. A no dudarlo, una masculinidad ligada a
comportamientos de riesgo y a una forma de vida donde
la agresividad e incluso la violencia pueden formar parte
de la identidad de género explican que, desde este enfo-
que, la resolucion violenta de conflictos tenga una di-
mension cultural muy estrecha con el machismo (CEPAL,
et.al, 2008). Aun cuando la magnitud es indudablemente
mayor entre los varones, ello no quiere decir que las ado-
lescentes no sean victimas de la violencia (véase tabla 6).
Hay dos tendencias que preocupan en estos 12 afios. Por
una parte, el incremento en las muertes por causas evi-
tables ha sido més acelerado entre las mujeres que entre
los hombres, al pasar de 1®b6a 32%, es decir, casi el doble.
Por otra, la principal causa de muerte entre las mujeres
adolescentes es el suicidio y su proporcién en el total de
causas de muerte sigue creciendo. Estos datos interpelan
las formas de relacionamiento que nuestra sociedad tie-
ne con las mujeres. A pesar de su mayor participacion e
incorporacién en la vida publica las relaciones de poder
siguen marcando la cotidianeidad y las oportunidades de
vida de las mujeres.

La muerte en las calles y carreteras

Las muertes por accidentes de transito se mantienen
como la primera causa de muertes evitables en la ado-
lescencia en el pais. Segun la Organizacion Mundial de
la Salud, OMS, en el mundo alrededor de 400 mil jovenes
anualmente pierden la vida en las carreteras; la mayoria
de las muertes se producen en los paises de ingresos bajos
y medios y entre los usuarios mas vulnerables de la red
vial -peatones, usuarios de transporte publico, ciclistas y
motociclistas - (WHO, 2008). En Ecuador, durante el ulti-
mo cuatrienio, segun las cifras de los anuarios de defun-
ciones del INEC, alrededor de 600 adolescentes no llega-
ron a cumplir 18 afios por servictimas de los accidentes de
transito; es decir, que aproximadamente un adolescente
perdi6 su vida cada dia por esta causa.

Estas muertes por accidentes de transito, que pueden ser
evitables, contindan sobre todo ocurriendo en la Sierray
enlaAmazonia. Sin embargo, tal como lo advertia el infor-
me del ODNA (2006a), en los ultimos afios, se observa una
tendencia al ascenso de las muertes de adolescentes en las
carreteras costefias (ODNA, 2006a: 161). Por otra parte, las
victimas en las carreteras contintan siendo ampliamente
los varones por sobre las mujeres: 55y 22 por cada 100 mil
adolescentes, respectivamente. Actualmente, las provin-
cias con mayor proporciéon de accidentes de transito son
Carchi, Manabi, El Oro, Los Rios y Bolivar; en todas éstas,
es la primera causa de muertes evitables.

Por otra parte, méas de la mitad de las muertes en estos 12
afos, que involucran a un adolescente, no fueron por co-

Tabla No. 4 Incremento de las causas de muerte

entre los adolescentes segln género y region

Accidentes de L L Muertes
.. Suicidios Homicidios .
] transito evitables
Pais
+2 +n +1 +14
Hombre +2 +12 0 +14
Sexo
Mujer +1 +11 +2 +14
Costa +7 +2 +4 +14
Regidn Sierra -5 +21 -3 +14
Amazonia +3 +7 +11 +20

Fuente: INEC, Estadisticas Vitales 1997 -2008. Nota: latabla registra el nimero de muertes evitables por cada 100.000 mil adolescentes y muestra los cambios ocurridos en
latasa de mortalidad de adolescentes en dos periodos de tiempo 1997-2000 y 2005-2008. El color naranja indica los mayores aumentos, el verde incrementos moderados y

el celeste descensos o no variaciones. Elaboraciéon: ODNA, 2011.



lisiones de vehiculos o volcamientos, sino por lesiones de
peaton. Asi, el costo social que dejan estas muertes es muy
grande, segun la OMS en el mundo, por cada adolescente
gue pierde la vida en un accidente de transito, otro queda
incapacitado permanentemente, 10 méas hospitalizados y
cerca de 1000 necesitan de atencion médica (WHO, 2001:
en ODNA, 2006a). A pesar de estos datos, son magros los
esfuerzos que la sociedad y el Estado realizan para reducir
el riesgo de muerte y las discapacidades por esta causa en-
tre los adolescentes. Si bien se ha aprobado una nueva ley
de transito en el pais (Ley Organica de Transporte Terres-
tre, Transito y Seguridad Vial, 2011), que intenta ordenar y
colocar sanciones severas, en la cotidianidad, la normativa
parece tener poco eco. Los conductores -especialmente de
buses y camiones- contintan ignorando las reglamenta-
ciones existentes. También la autoridad de transito ha he-
cho poco en torno a temas de educacion vial para educar
a la poblacién e invertir en tecnologia e infraestructura
que proteja a los grupos mas vulnerables. La tendencia a
adoptar ciertos comportamientos de riesgo durante laado-
lescencia, especialmente por la presion de sus pares, como
es la conduccion bajo el efecto de alcoholBy el exceso de
velocidad®constituyen también elementos que disparan el
riesgo en esta edad y los decesos de jovenes en el pais.

De ahi que la educacion vial sea una necesidad urgente.
El papel que pueden desempeniar las instituciones educa-

tivas en torno a este tema es fundamental. Pero todo esto
debe estar acompafiado por una autoridad de transito res-
petuosay rigurosa en las normasy en la certificacion ade-
cuada para los conductores.

El suicidio

En los ultimos arios, el suicidio se ha convertido en unos
de los problemas decisivos de la salud publica a nivel
mundial, especialmente, entre los y las adolescentes. Si
bien en la region, como se vio anteriormente, la tasa de
suicidios de la poblacién esta por debajo de los promedios
europeos; en el caso de ciertos paises, los indices de auto-
victimizacion juvenil son mas altos que el de los adultos.
Este dato se registra en Nicaragua, Paraguay, Colombia,
Guatemala, Ecuador, El Salvador y México (Waiseilfisz,
2008.) Asi, mientras en el mundo el suicidio se manifies-
ta mas como una opcioén para los adultos, en estos paises
latinoamericanos el suicidio se ha convertido en una op-
cion paralas poblaciones jovenes.

A pesar de que el suicidio es un acto personal e intimo, éste
devela grandes riesgos y pérdidas, pues esconde el sufri-
miento humano y la deshumanizacion de las sociedades.
Si bien el suicidio es el resultante de un comportamiento
complejo en el cual los sintomas y las razones pueden ser
disimiles entre las personas, su asocio no puede ser enten-

18 Seglin la OMS (2007), los conductores jévenes e inexpertos con tasas de alcoholemia superiores a 0.05 g/d| tienen un riesgo de 2.5 veces mayor de sufrir accidentes que

los conductores de méas edad y con mayor experiencia (OMS, 2007).

19 H exceso de velocidad es la infraccion de transito que mas cometen los conductores hombres jévenes y es la causa de hasta un tercio de la totalidad de los accidentes

de transito (OMS, 2007).
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dido Gnicamente desde el &mbito clinico, pues enfermeda-
des mentales como la depresion@se relacionan e intensifi-
can con multiples factores sociales que acompafian la vida
de los individuos (Betancourt, 2008).

Entre los jovenes estos factores sociales asociados a la
depresion se vinculan con labaja autoestimay las tensio-
nes personales en los hogares, en los centros educativos
o0 en las relaciones con sus pares (ODNA, 2003). Entre las
tensiones que desencadenan estas causas pueden estar
el abuso de los adultos, los conflictos con los padres, la
ansiedad por la identidad sexual, los embarazos no desea-
dos, el aislamiento social, la migracion, la falta de oportu-
nidades y la ruptura de relaciones. Algunos estudios con
poblacién infantil y adolescente han dado cuenta de que
la nifiez y la adolescencia expuestas a diversos tipos de
violencias -intrafamiliares, sexuales y fisicas- o que per-
tenecen a familias con historial en el uso de sustancias
psicotrépicas o de alcohol, tienden a recurrir a compor-
tamientos suicidas o de auto destruccién, incluso el efec-
to de estas causalidades ha terminado marcando la vida
de la infancia cada vez a edades mas tempranas (Sadock y
Kaplan, 2007 en:; Betacourt, 2008).

El fendmeno del suicidio de jovenes en el pais habria de
comprenderse desde su multicausalidad. Las vertiginosas
transformaciones por las que ha atravesado la sociedad en
estos Ultimos afos, sin duda han alterado seriamente las
relaciones sociales y desafortunadamente, estos hechos
no fueron acompafados con politicas publicas especi-
ficas. Entre 1997 y 2009, segun las estadisticas de defun-
ciones del INEC, un poco mas de 1400 adolescentes se
quitaron la vida intencionalmente en el pais, se estimaria
que cada 3 dias un adolescente entre 12y 17 afios perdi6
su vida por esta causa. Segun advierte la OMS, el problema
gue esconden estos nimeros es aln mas grande, pues por
cada joven suicida hay por lo menos 40 mas que inten-
tan hacerlo (WHO, 2001). Actualmente, ésta es la segunda
causa de muerte evitable entre los y las adolescentes, y lla-
ma la atencién su aumento vertiginoso. Entre el cuatrie-
nio 1997- 2000 y 2005- 2008, el suicidio de adolescentes,
en términos absolutos, practicamente se duplico. A pesar
de que el primer cuatrienio fue un periodo de crisis eco-
némica en el pais, los mayores incrementos ocurrieron a
inicios de este siglo.

En porcentajes, las muertes evitables por esta causa se en-
cuentran sobretodo en la Sierray la Amazonia. Sin embar-
go, el niamero de suicidios entre los jovenes, en el Gltimo
cuatrienio, se concentra, para ese mismo periodo, en las
provincias de Pichincha, Guayas y Azuay. Estas registran
practicamente la mitad de las muertes auto-infligidas del
pais. En esos territorios se concentra el mayor niimero de
adolescentes viviendo en las zonas urbanas. De ahi que se
podria sugerir que el suicidio puede estar asociado con el
deterioro de la vida urbana. El estrés en las ciudades, y el

hecho de que los rapidos cambios sociales no han esta-
do acompafiados de politicas publicas que garanticen la
proteccion de la poblacidn ni la igualdad de oportunida-
des vitales y laborales, bien podrian estar generando su-
frimiento entre los jovenes urbanos. Sin embargo, en el
area rural también se observa este problema. En provin-
cias, como Cotopaxi, Chimborazo, Cafiar, Imbabura, Mo-
rona Santiago y Pastaza, el suicidio se ha incrementado
tan aceleradamente en estos afios, que se ubica como la
primera causa de muerte de adolescentes (véase mapa 3),
al representar mas de la mitad de las causas de muertes
evitables. Por tanto, es importante indagar qué esta suce-
diendo en estas localidades con la adolescencia, y en par-
ticular con aquella indigenay rural ya que pareceria ser el
grupo mas afectado por los suicidios.

En los ultimos afios algunos estudios de caso en la region
latinoamericana, por ejemplo en Colombia y Brasil, han
develado como la exclusién y las constantes tensiones so-
cialesy culturales que se extienden desde las ciudades ha-
cia los ambitos rurales, parecen exponer a las poblaciones
indigenas. A pesar de los avances legales en materia de
sus derechos, estos jovenes estan expuestos a situaciones
extremas que disparan las opciones de suicidios entre la
poblacion indigena joven2 (UNICEF-TACRO, 2010). Otro
grupo que preocupa sontas mujeres jévenes. Desde 1997,
en el pais, el suicidio viene siendo la primera causa de
muerte evitable entre la poblacion adolescente femenina,
cifras que tienden a elevarse en el Gltimo cuatrienio.

En definitiva, las cifras en torno a esta creciente proble-
matica evidencian la ausencia de estrategias integrales
que apunten a mejorar la calidad de vida de los y las ado-
lescentes, ya sea en las ciudades o en el campo, esté revir-
tiendo de manera tragica en sus vidas. Si bien la tendencia
suicida es un asunto que se da en la individualidad, ésta
nace y se intensifica en su relacion sujeto-sociedad, de
ahi que pueday deba ser prevenida socialmente. Algunas
formas de intervenir podrian ser a través de la creacion
de espacios de recreacién para el uso del tiempo libre, de
un mayor acompafiamiento de sus familias y la escuela
en sus busquedas personales, de espacios de didlogo con
y entre los jovenes, y sobre todo de oportunidades de cre-
cimiento personal y laboral que a futuro permitan conso-
lidar los proyectos vitales de esta joven poblacion.

Las muertes por agresiones y
armas de fuego

La agresién y la violencia entre los jévenes continda co-
brando sus vidas. El incremento de laviolencia juvenil es
un tema recurrente en el debate social, por ello es nece-
sario distinguir entre la violencia y una vision de la mis-
ma construida por los medios de comunicacién. Por lo
general, esta Gltima ha dado paso a que desde el accionar

20 Segun varios estudios realizados en torno al suicidio, mas del 80% se desencadené por depresiéon (Betancourt, 2008).

21 Desde hace varios afios se observa en la regién un aumento en el nimero de suicidios de adolescentes en comunidades indigenas. Asi, por ejemplo, en Colombia, entre
el 2003-2004 alrededor de 20 jévenes de pueblos indigenas Ember4 y Wounaan cometieron suicidio. Igualmente, un diagndéstico psicosocial realizado en 4 municipios de
la zona norte del Cauca, reveld 8 intentos de suicidio en la comunidad Nasa. Estos estudios de caso han dado cuenta que las presiones ejercidas sobre las comunidades
indigenas por el desplazamiento del conflicto colombiano aumenta la tensién social y afectan desfavorablemente la identidad, la autoestima, sobre todo en lajuventud, ex-
perimentando frustracién y desparranca en el futuro. Igualmente otras situaciones similares han sido documentadas en el Brasil con la comunidad Guarani Kaiowa, asi como

entre jovenes Guaranies en Argentina (UNICEF-TACRO, sff).



Gréafico No. 16 Relacion entre desigualdad y violencia
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de las politicas se estigmatice la imagen de los jovenes
y se justifique la implementacién de duras politicas que,
bajo el supuesto del control social, terminan ocultando
las verdaderas causas de la violencia juvenil. De ahi que
sea importante comprender ese tipo de violencia desde
su multidimensionalidad en el escenario de tensiones
y contradicciones que signa la vida de los jovenes. Por
ejemplo, en la actualidad, ain cuando ellos y ellas tienen
un mayor acceso a una diversidad de oportunidades, eso
no se traduce necesariamente en un mayor bienestar
para sus vidas (CEPAL, et.al, 2008). Asi, un mayor acceso
ala educacioén, no asegura sus oportunidades efectivas de
empleo en el futuro. Adicionalmente, las tensiones entre
sus aspiraciones por el reconocimiento, se enfrentan al
mismo tiempo con propuestas de politica que, desde el
ambito de la educaciony la salud, los infantilizan o por el
contrario, desde lajusticiay los medios de comunicacion,
los estigmatizan.

Por otra parte, la violencia también emerge por las desi-

gualdades en las oportunidades que aislan a unos de otros
jovenes, por las diferencias en el acceso a la educacion de
calidad, empleos dignos y capital social. Y, es justamente
esta tension entre violencia juvenil y exclusién social la
que da cuerpo para que se propicien soluciones de politi-
ca mas violentas hacia los jovenes. La falta de proyeccion
en vastos sectores juveniles del pais, especialmente po-
pulares-urbanos y fronterizos, que al quedar desprovistos
de las destrezas y vinculos sociales necesarios para poder
sentirse parte de la sociedad, son seducidos y condenados
por laviolencia.

Una forma de como se expresa la violencia en la vida de
los jovenes, es a través de las muertes por agresiones u ho-
micidios. La correlaciéon entre alta desigualdad y violencia
ha sido comprobada en varios estudios y forma parte del
saber de las sociedades contemporaneas2 En Ecuador
las muertes por agresiones son la tercera causa evitable
que cobra la vida de los adolescentes. En los Gltimos doce
afos, segun los datos que reportan los anuarios de defun-

22El estudio analizé a 45 paises a nivel mundial encontré que las altas desigualdades se correlacién con las tasas de homicidios Fajnzylber, Lederman y Loayza (2000).
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enfermedades respiratorias hayan incrementado en un
40% entre 1999 y 2008.

Las enfermedades genitourinarias, el cancer y las enfer-
medades vinculadas al sistema cardiovascular emergen
como un nuevo problema. Entre 1999y el 2008, los egresos
hospitalarios en la poblacién menor de 18 afios por enfer-
medades vinculadas al aparato genitourinario se duplica-
ron en nueve afios, poniendo en riesgo sobre todo a los
adolescentes, y en particular, a las nifias (véase grafico 22).
Estas transformaciones evidencian que los cambios ocu-
rridos en los comportamientos sexuales de la poblacion
adolescente no han estado necesariamente acompafiados
por politicas publicas que les permita informarse y garan-
tizar la seguridad de su salud sexual.

Llama la atencién que en la ultima década, las enfermeda-
des cardiovasculares figuran como una de las cinco pri-
meras causas de muerte entre los nifios y nifias en edad
escolar y entre los adolescentes (véase graficos 19y 21). Al-
rededor del 10%de las muertes, en ambos gmpos, obedecen
a esta causa. Una deteccion adecuada de los signos de ries-
go, entre ellos, los errados estilos de vida que provocan es-
tas enfermedades podrian evitarlas. A eso se afiade los altos
costos que implican estas dolencias crénicas para las fami-
lias: se estima que una familia con un miembro enfermo
cronicamente por estas causas puede gastar mas del 30%
de su ingreso familiar para cubrirlos gastos (Velasco, 2011).

El cancer, por su parte, ha ido en aumento en la ultima
década. Entre las posibles causas que desencadenaria esta
enfermedad constan: el stress, la depresién, los malos ha-
bitos alimenticios y la falta de prevencion oportuna en la
poblacion. En estos 11 afios, el cancer ha pasado de ser la
quinta a la segunda causa de muerte entre los nifios y ni-
flas en edad escolar; y de ser la cuarta a la tercera causa
entre los adolescentes (véase grafico 19y 21). El riesgo de
no recibir atencién es mas alto entre los nifios y nifias de
niveles socioecondmicos mas bajos ya que el acceso a las
tecnologias de deteccién y tratamiento es mucho mas li-
mitado. Aun cuando se han hecho esfuerzos importantes
para garantizar dicho acceso, los centros especializados
tienen costos elevados que limitan la concurrencia de
gran parte de la poblacién (Velasco, 2011).

Finalmente, laviolencia aparece en el perfil de mortalidad y
morbilidad de los nifios y nifias mas pequefios. Actualmen-
te la tercera causa de muerte y la cuarta de egresos hos-
pitalarios son los accidentes por negligencia en el cuidado
y/olaviolencia doméstica. Esta tendencia, tal como anotan
la Comisién Econdmica para América Latina, CEPAL, y el
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, UNICEF,
(2005), la comparten otros paises en la region Latinoameri-
canay dacuentacomo laviolencia esta causando las muer-
tes a edades tempranas (CEPAL-UNICEF 2009). Estos son
los nuevos desafios que deben ser abordados para cumplir
el derecho alavida de la infancia en sus primeros afios.
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Grafico No. 17 Cambios en los tipos de enfermedades de la nifiez menor de 6 afios
(tasa por 10 mil nifios y nifias menores de 6 afos)
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Fuente: INEC, Egresos hospitalarios 1997-2008. Elaboracién: ODNA, 2011.

Grafico No. 18 Cambios en la mortalidad de la nifiez menor de 6 afos
(tasa por 10 mil nifios y nifias menores de 6 afos)
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Grafico No. 19 Cambios en la mortalidad de la nifiez escolar
(tasa por 10 mil nifios y nifias entre 6y |l afnos)
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Fuente: INEC, Estadisticas vitales 1997-2009. Elaboracién: ODNA, 2011.

Grafico No. 20 Cambios en los tipos de enfermedades de la nifiez escolar
(tasa por 10 mil nifios, nifias entre 5y |l afios)
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2.1.8 Incremento del embarazo
adolescente alo largo de las
dos décadas

Durante los tltimos 20 afios en Ecuadory la region se asis-
tio a un descenso sostenido de la fecundidad, y era espe-
rable que la fecundidad entre la poblacién joven también
se redujera, particularmente en los adolescentes. Si bien
esta tendencia fue observable hasta finales de los afios
ochenta, tal como se anota en el informe de la CEPAL-
UNICEF, ésta se revirtio a partir de los noventay la fecun-
didad de las mujeres de hasta 20 afios de edad muestra
tendencias de ascenso en el pais y toda América Latina
(CEPAL-UNICEF, 2007b). Asi, en nuestro pais, mientras
en 1990 el 14% de las mujeres entre 15y 19 afios era ma-
dre, para el afio 2001 el porcentaje se incremento al 16%
(CEPAL-UNICEF, 2007b). En el 2010 casi tres de cada 10
mujeres adolescentes en el pais se encontraba embaraza-
da (ODNA et. al.,2010). No existen estadisticas anuales que
den cuenta de la ocurrencia de los embarazos tempranos,
otra forma de observar los cambios de esta tendencia en
el tiempo es a partir de los nacimientos de hijos o hijas
de madres adolescentes en los Gltimos afios. Aun cuando
en cifras absolutas ha ocurrido un descenso en el nimero
de estos nacimientos hay dos cuestiones fundamentales
gue preocupan en este grupo etario: los alumbramientos
registrados en adolescentes ocurren, actualmente, en ma-
yor proporciony a edades mas tempranas.

Entre 1997 y 2009, la proporcion de alumbramientos de
madres jovenes se incrementd del ®oal 10% En términos
absolutos, sin embargo, el nimero de estos nacimientos
casi duplicé su nimero al pasar de 17 mil a 29 mil (véase
granco 24). Ascensos que necesariamente dan cuenta de
que las acciones de politica publica en los Gltimos afios
han sido insuficientes para revertir esta tendencia.

En la década del 2000, este aumento se observaba, sobre
todo, en las regiones costefiay amazonica. Por otra parte,
en el 2010 la proporcién de chicas embarazadas en las zo-
nas urbanay mral alcanz6 niveles similares (tres de cada
diez, en ambos lugares) (ODNA et. al, 2010). Es decir, este
fendmeno afecta por igual a las ciudades y al campo.

Las regiones de la Sierra'y la Amazonia son las que ma-
yor proporcion de adolescentes embarazadas presentan
actualmente (Sierra: 34%y Amazonia 72%) (ODNA et. al,
2010). Pero el porcentaje de nacimientos de madres ado-
lescentes es, en cambio, mas alto enlaAmazoniay la Costa
(12%y 11% respectivamente) (véase grafico 23). Al mirar la
distribucion del nimero de nacimientos registrados entre
madres adolescente a nivel nacional, en cambio, sobresa-
len Guayas (27%), Pichincha (16%) y Manabi (13%9. Las tres
provincias concentran uno de cada dos partos de chicas
de 12 a 17 aflos (véase mapa 4). Sin embargo, en términos
relativos, todas las provincias costefias y amazonicas son
las que presentan los porcentajes mas elevados junto con

Caflar: uno de cada 10 alumbramientos ocurre en madres
adolescentes (véase mapa 4).

Otra forma de dar cuenta de las transformaciones en la
fecundidad de las adolescentes es comparandola con la
fecundidad de las mujeres mayores de 35 afios. Dadas las
tendencias demograficas y sociales mencionadas ante-
riormente, se esperaba que se registren cambios. En 1990
la proporcion de alumbramientos de mujeres adoles-
centes y mujeres mayores a 35 afios eran similares. Para
el 2009, sin embargo, un cambio trascendental ocurre
en los alumbramientos de las mas jévenes. Entre 1990 y
2009, los nacimientos entre chicas menores de 20 afos
aumentaron en un 75% mientra que en las mujeres ma-
yores se mantuvo sin cambios. En los paises del norte se
observa un aumento en los alumbramientos de mujeres
de 35 o mas afios, debido a los impactos que ha tenido
el incremento en los niveles educativos de las mujeres
mas jovenes, junto a politicas y programas que respetan
los derechos sexuales reproductivos de los y las jovenes
(CEPAL-UNICEF, 2007b). De ahi que podamos sugerir que,
en nuestro caso, un mayor aumento en los niveles de
escolaridad de las mujeres mas jovenes no tuvo el efecto
observado en dichos paises porque no se acompafo de
politicas publicas sobre la sexualidad.

La segunda razon que preocupa al mirar las cifras de los
altimos 20 afios es el descenso de la edad de las madres
adolescentes. En 1990 los alumbramientos registrados en-
tre mujeres entre 12 'y 14 afios fue el 2% del total, y en el
2009 fue el 3% Igual preocupa lo que sucede en el rango
de 15a 17 afios. Entre 1990 y el 2009 los alumbramientos
de adolescentes de este grupo etario crecieron en un 81%
en tanto que el grupo de 18 a 19 afios se redujo en un 36%

Entre las situaciones adversas que conlleva el embarazo
adolescente no sélo podemos incluir graves riesgos de sa-
lud paralas madres y sus bebés -existen mayores probabi-
lidades de pérdidas intrauterinas, mortalidad y morbilidad
infantil y complicaciones obstétricas que pueden devenir
en mortalidad materna—sino también implicaciones pro-
fundas sobre los proyectos de vida de estas jovenes muje-
resy sobre el desarrollo de sus capacidades durante su tran-
sicidn a lavida adulta. De ahi que, por ejemplo, ain cuando
el sub-registro de muertes maternas jévenes es grande, en
los altimos 10 aflos murieron un promedio de 30 chicas de
entre 12y 17afios de edad por causas relacionadas al emba-
razoy al parto. De igual forma, los egresos hospitalarios por
causas vinculadas al aborto incrementaron casi dos veces
su namero en este gmpo etario entre 1997 y el 2008 (1362
y 28170 egresos, respectivamente) (INEC, 2008). Hasta el
2006, dos de cada 10 egresos atendidos como consecuen-
cia de aborto correspondian a nifias y adolescentes de 10
a 19 afios (INEC, 2006). Y, en este mismo afio en las pro-
vincias de Azuay, El Oro, Guayas, Loja, Los Rios, Manabi,
Morona Santiago, Pastaza y sobre todo Sucumbios, mas del
20% de los egresos hospitalarios por causas relacionadas al
aborto eran a nifias de entre 10y 19 afios (INEC, 2006).



Mapa No. 4 ;Como se expresa el derecho aterminar
saludablemente su crecimiento fisico y emocional? (Porcentaje y nimero de nacimientos a
madres adolescentes)
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Gréfico No. 23 Evolucion del embarazo adolescente en el pais segln region
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Fuente: INEC, Estadisticas vitales 1997-2009. Elaboracién: ODNA, 2011

Por otra parte, no resulta casual el estancamiento de la
mortalidad neonatal, que vimos anteriormente, pues el
embarazo adolescente increméntalos riesgos perinatales.
Aun cuando en los altimos afios la eliminacion de algunas
barreras en torno al acceso a servicios de salud aumentoé
la utilizacion de los servicios publicos, siendo las madres
adolescentes el grupo que mas se beneficio: siete de cada
10 chicas embarazadas atendieron sus controles de em-
barazo y tuvieron su parto en estos servicios (ODNA et al,
2010), ellas no recibieron un cuidado adecuado durante el
embarazo. Apenas el 68% de estas adolescentes se practi-
c6 cinco 0 mas controles -situacién similar ala de las mu-
jeres embarazadas del campo y la Amazonia, territorios
donde la atencion de la salud atraviesa reveses— cuando
lo 6ptimo son 9 controles, mas aun si por su condicién
adolescente los riesgos de muerte por embarazos son mas
altos que los que corren las mujeres adultas.

Varias serian las causas que no permiten revertir esta ten-
dencia en el pais a lo largo de estos afios. Asi, el embara-
zo a tempranas edades se relaciona con los cambios en
los comportamientos sexuales de los y las adolescentes,
por ejemplo, con la edad de la primera relacion sexual y
la edad del emparejamiento o matrimonio, con el nivel

Pais ‘ Costa Sierra Amazonia
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

educativo -aunque pareceria ser no tan clara su relacion
como sugerimos anteriormente—y, sobre todo, con una
educacion sexual oportuna que se vincule con la genera-
cién de proyectos de vida.

Al respecto, ;qué sucedio en el pais en los ultimos 20 afios?
Como parte de las transformaciones socio-culturales el ini-
cio de la vida sexual de los y las adolescentes se da a edades
mas tempranas. Al momento no contamos con informa-
cidn sistematica que permita establecer claramente dichos
cambios del comportamiento sexual de chicos y chicas. Sin
embargo, desde el &ambito del comportamiento de la fecun-
didad de las mujeres y a partir de estudios de caso sobre la
poblacién adolescente es posible elucidar algunas tenden-
cias. Segun la encuesta de salud materna, entre 1994y 2004
la edad mediana de inicio de las relaciones sexuales dismi-
nuy6 de 19.8 a 187 (CEPAR, 2004). Por otra parte, el inicio
de lavida sexual de las mujeres ha sido mas temprano para
mujeres del campo que para las de las ciudades. Hasta 1999,
en las encuestas de salud sexual y reproductiva se observaba
gue a mayor nivel educativo mas se retrasaba el inicio de las
relaciones sexuales. Sin embargo, en los Gltimos afios esta
tendencia cambid y son las mujeres con mayor educacién
las que inician su vida sexual a menor edad (CEPAR, 2004).



Grafico No. 24 Evolucién de nacimiento de nifios y nifias de madres adolescentes en el pais
segun region (NUmero de nacimientos registrados a madres adolescentes)
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Fuente: INEC, Estadisticas vitales 1997-2009. Elaboraciéon: ODNA, 2011

En la investigaciéon realizada por el ODNA (2007) sobre
estilos de vida de la poblacién adolescente en la fronte-
ra norte se sefiala que la mitad de los varones y el 30%
de las chicas tuvieron su iniciacion sexual entre los 12 y
14 afios, incluso un 5% de las mujeres de esa edad habia
iniciado su vida sexual a edades todavia mas tempranas
(ODNA, 2007). Si bien estas cifras, especialmente aque-
llas que dan cuenta de la iniciacion sexual a edades tan
cortas puede involucrar situaciones de abuso y violacion
gue merecen extrema atencién, también es importante
recordar que la sexualidad es un elemento inherente al
ser humano y como tal es necesario abordarla, y no desde
la censuray la culpa como normalmente es tratada en la
sociedad ecuatoriana.

El inicio de la vida sexual de los y las adolescentes a menor
edad no tiene nada que ver con sus percepciones respecto
a la edad en la que les gustaria comenzar su vida en pare-
ja o contraer matrimonio. Segun la Encuesta de la nifiez del
2010, ya citada, los jévenes del pais consideran que la edad
adecuada para contraer matrimonio y casarse es 25 afios -
dos afios mas tarde que la edad que sugieren sus padres en la
misma Encuesta-, tendencia compartida por igual en todas
las zonas y gmpos sociales de esta edad (ODNA, etal., 2010).

2003
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2007 2008 2009

Esto nos lleva a preguntar si conocemos a nuestros adoles-
centes. ;Cémo han acompafiado el Estado, la escuelay las
familias ecuatorianas estos cambios que viven los y las jo-
venes en los distintos lugares del pais? ;Cémo se abordan
la educacion sexual enlas escuelas? ;Como se esta tratan-
do el tema de la sexualidad en las familias? Y, ;qué politicas
ha impulsado el Estado para tender estos puentes?

Ante esta realidad, apuntar hacia una educacion sexual
oportuna para los chicos y chicas que parta del recono-
cimiento de sus derechos sexuales y reproductivos y pro-
mueva proyectos de vida se vuelven cuestiones priorita-
rias de politicas puablicas. Lastimosamente, a lo largo de
estos 20 afios, en el pais y pese a que el tema siempre estu-
vo incluido en las agendas y preocupaciones por la nifiez,
poco es lo que se ha podido avanzar en torno a la pro-
blemética, segin los datos analizados. En 1998 se aprobd
la Ley de Educaciéon Sexual y el Amor. Esta Ley buscaba
impartir educacidn sexual en el sistema educativo, para lo
cual los maestros fueron capacitados, y los y las jovenes
eran protegidos prohibiendo que sean expulsados de los
centros educativos por causa del embarazo. Aun cuando
no contamos con informacion directa que permita eva-
luarlos resultados de su aplicacién, la evidencia que arroja
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la dltima Encuesta de la Nifiez y Adolescencia de la so-
ciedad civil es preocupante: seis de cada 10 adolescentes
indigenas no conoce sobre métodos anticonceptivos y
cuatro de cada 10 adolescentes rurales, de la Amazonia y
la Sierra, no han recibido informacién sobre estos temas.
Asimismo, cuatro de cada 10 adolescentes afroecuatoria-
nos desconoce que la transmision del VIH puede darse de
madres a hijos (ODNA et. al, 2010).

Estas consideraciones reclaman la superacion de la edu-
cacion sexual restringida a los ambitos de la reproduccion
o al de las enfermedades minimizando la seriedad e im-
portancia que merece el tema. La educacion sexual com-
pete a la familia y a la escuela, sus ambitos son muy di-
versos y van desde el reconocimiento y aceptacion de los
y las adolescentes como seres sexuados sin sentimientos
de culpa, pasando por el desarrollo de roles sexuales en
el marco de valores. Por tanto, una mejor educacién de
la sexualidad es la que promueve que los y las adolescen-
tes hagan preguntas, amplien sus curiosidades y puedan
conversar de manera abierta sobre el tema con sus profe-
sores, padres y madres.

En este sentido, resulta pertinente y acertado el reciente
conjunto de acciones que intenta implementar el Esta-
do ecuatoriano para reducir el embarazo adolescente en
el pais. Primero, porque el tema ha sido elevado al nivel
de politica publica, definiendo acciones y sobretodo fi-
nanciamiento para poner en marcha programas y activi-
dades. Segundo, porque la estrategia apunta hacia el re-
conocimiento de las y los adolescentes, como sujetos de
derechos y protagonistas de su propio desarrollo, y busca
garantizar el derecho a la salud integral con énfasis en la
salud sexual y reproductiva. Y, tercero, porque sus accio-
nes pretenden trabajar con todos los actores clave involu-
crados en el tema -jévenes, padres, maestros, personal de
salud, entre otros— No obstante, habra que evaluar c6mo
se desarrolla esta estrategia, para ver si los actores invo-
lucrados logran trabajar conjuntamente e impactar sobre
este problema.

En suma, en las dos décadas analizadas se avanzo6 en la
garantia del derecho a la salud de la nifiez, por el incre-
mento de las coberturas de los servicios de salud, sin em-
bargo, ello evidencialos problemas referidos ala calidad de
la atencion, a la prestacion de los servicios considerando
los cambios en el perfil de enfermedad y de muerte de los
nifios y nifias y el disefio de politicas integrales de promo-
cioén, prevencidny curacion, en el marco de un sistema de
salud nacional.

23 Se refiere la tasa de asistencia por edad.

24 Se refiere a la tasa de asistencia neta a educacién primaria.

2.2 Educacion

2.2.1 Avances en la cobertura
de la educacion

Uno de los logros mas importantes de estos 20 afios ha
sido alcanzar la universalidad en el acceso a la educacion
de los nifios y nifias en edad escolar (6a 11afios), e incluso
estar muy cerca de que todos ellos estudien en el grado que
les corresponde para su edad. Actualmente, segin el CPV
del 2010, el 97%de los nifios y nifias, en este rango de edad,
se encuentra en el sistema educativoZ el 96% de ellos es-
tudian en el nivel adecuado2pero no necesarimente en el
grado que les corresponde.

Durante la década de 1990, la crisis que vivio el pais jun-
to a las politicas de corte neoliberal demandaron fuer-
tes recortes en el gasto publico y trasladaron el costo de
la educacién puablica a los hogares2 Esto impidi6 al pais
avanzar en el acceso a la escolarizacion de sus nifios, ni-
flas y adolescentes. Luego de iniciar la década de 1990,
con coberturas, que situaban al pais a la par del promedio
de la region latinoamericanad al término de esa década,
como consecuencia de dichas transformaciones, Ecuador
quedo relegado situandose por debajo del promedio de la
regionZ Asi, en los primeros 10 afios de vida de la CDN, el
pais no logré cambios en torno a la escolarizacion de sus
nifios y nifias de edad escolar, pues las tasas de escolari-
zacion por edad y neta -asistencia al nivel que le corres-
ponde para su edad—tuvieron mejorias insignificantes al
pasar del 90% al 91%Yy del 85% al 87% respectivamente.

Un fendmeno similar se replico en la educacion secun-
daria. Durante la década de 1990, el avance en el acceso
a la educacién secundaria fue nulo y desigual. De la mis-
ma forma que habia sucedido con las tasas de escolariza-
cion de la nifilez en edad escolar, en el &mbito del acce-
so a la educacién secundaria, Ecuador inici6 esa década
con promedios que situaban al pais muy por encima del
promedio regional2 Sin embargo, las mismas situaciones
previamente mencionadas (crisis y adopcion de politicas
neoliberales), provocaron que a lo largo de toda esta déca-
da la escolarizacion secundaria se estacione y en algunos
casos muestre retrocesos. Entre 1990y el 2001, las tasas de
escolarizacion por edad para la poblacion de 12 a 17 afios
y latasa neta de educacion secundaria se mantuvieron sin
cambios e incluso el sistema educativo de algunas pro-
vincias -especialmente costefias- excluy6 adin mas a la

S5 En el 2010, el 70% de la poblacién infantil y adolescente escolarizada asistia a un establecimiento publico (INEC, 2010).

26En 1990 el porcentaje de nifios y nifias asistiendo al grado que les correspondia para su edad era del 86% en la regién latinoamericana, mientras que en Ecuador la tasa era
del 90%. Diez afios mas tarde la regién hizo esfuerzos y logré llegar al 95%, en tanto que el pais se mantuvo sin cambios (CEPAL, 2007).

27 Mientras que en el pais la tasa neta de educacién secundaria no experimentd ningin cambio al quedarse en el 45%, en América Latina este indicador subié de 29% a 63%.

Ver anexo tablas de educaciéon (CEPAL, 2007).

2BSegun las cifras que reporta el Anuario de Estadisticas de la CEPAL, en 1990 sélo el 23% de los adolescentes entre 12y 17 afios, de la regién, estudiaban en el curso que les

correspondia para su edad (CEPAL, 2007).



poblacién adolescente, por ejemplo en Esmeraldas, Coto-
paxi, Guayas, Los Rios, Manabi, y Pichincha. Al cierre de la
década de 1990, menos jovenes estaban escolarizados que
a principios de esa misma década

En los primeros diez afios del siglo XXI, especialmente en
los ultimos cinco afios, estas tendencias se han revertido
y el pais ha avanzado vertiginosamente en el acceso de
la niflez y la adolescencia al mundo escolar. Estos avan-
ces han sido el resultado de la continuidad en las politi-
cas educativas sostenida por el Estado ecuatoriano a partir
del 2006 con el Plan de Educacién Decenal. La meta de la
universalidad de la educacion para la nifiez de 6y 11afios
de edad®ha sido casi alcanzada. Ese repunte ha permiti-
do acortar las diferencias territoriales, de género e inclu-
so étnicas que existieron a lo largo de muchos afios en el
paisy que determinabanlas trayectorias de vida de la nifiez
ecuatoriana. Entre el 2000y el 2010, los avances sobre todo
se registraron en las tasas netas de educacion primaria de
las provincias costefias (véase grafico 25), las mismas que
mostraban las condiciones més deficientes en la década
de 1990, en particular en Esmeraldas, Los Rios y Mana-
bi. En los afios recientes, en estas mismas provincias el
acceso de los nifios y nifias al grado que les corresponde
para su edad, crecié en al menos 10 puntos porcentuales,
alcanzando el promedio nacional. En la Sierra, por su parte,
también se avanz6 aunque a un ritmo mas lento que en las

BPara un detalle de las cifras en este periodo ver anexo estadistico, seccién educacion.

otras regiones (véase grafico 25). Por otra parte,tomando
en cuenta las diferencias étnicas entre campo y ciudad, las
brechas en el acceso educativo se han cerrado muy rapido.
Por ejemplo, en el 2001, mientras el 84% de la nifiez indige-
nay afroecuatoriana estudiaba en el grado que le corres-
pondia para su edad, para el 2010 esta misma cifra subi6
al 95% dato equiparable a la tasa que mantiene la regién
latinoamericana (95%) y el promedio del pais (96%).

Durante este mismo periodo, el pais practicamente logré
unlversalizar la educacién bésica. La Reforma Curricular
y la Constitucion de 1998, establecieron una nueva meta
educativa en el pais al sefialar la obligatoriedad y el dere-
cho de al menos 10 afios de educacion basica de calidad.
Al término de la década, el 94% de los nifios, nifias y ado-
lescentes entre 5y 14 afios estan insertados en el sistema
educativo y el 93% estan en el nivel que les corresponde
para su edad. Un hecho puntual que merece ser destacado
es el avance en la incorporacion de los nifios y nifias de 5
afios de edad: en estos 10 afios, se logro que el 91%de ellos
estén en la educacién formal.

De igual forma, en el tltimo quinquenio, observamos un
crecimiento importante en el acceso a la educacién me-
dia. Asi, actualmente, segun el CPV del 2010, la tasa neta
de educacion secundaria es del 68%, es decir un 35% mas
con respecto al 2001 (véase grafico 26). Este importante

29 Segln las Encuestas de Empleo y Desempleo del INEC, entre el 2003 - 2007 pas6 del 86% al 89%, mientras que entre el 2007 - 2010 est& pas6 del 89% al 96% (INEC,

2003-2007).
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incremento sucedido en estos afios fue similar en las tres
regiones del pais y aun cuando la brechas entre el campo
y la ciudad persisten, las oportunidades entre los jovenes
rurales para estudiar en el nivel que les corresponde a su
edad, ha aumentado importantemente con respecto a los
jovenes urbanos. Igualmente las oportunidades para que
los adolescentes indigenas se inserten en el sistema esco-
lar se ha elevado con respecto a los adolescentes blanco-
mestizos y afroecuatorianos3 Por otra parte, las diferen-
cias en la ampliacion de la tasa neta de asistencia entre
los territorios ecuatorianos, muestran un incremento mas
rapido en las provincias serranas y amazonicas que en las
costefias. No obstante, en Pichincha el crecimiento de esa
tasa es menor que en el resto del pais, lo que alerta sobre
posibles deficiencias en la oferta educativa publica para
cumplir con la demanda.

Entre 2001y el 2010 la tasa de asistencia por edad pasoé del
68% al 83%, es decir hubo un incremento del 18% luego de
haberse mantenido sin cambios a lo largo de la década de
1990. Los avances més notables durante estos afios se ob-
servan en las provincias de Azuay, Cafiar, Carchi e Imbabu-
ra, donde la incorporacion de los jévenes al mundo escolar
se incrementd en al menos 23 puntos con respecto al afio
2001. Estos avances también estuvieron presentes entre la
poblacion indigena y afroecuatoriana. A pesar de ello, las
deficiencias de la politica educativa a lo largo de la déca-
da de 1990, mantienen a Esmeraldas, Cotopaxi, Cafar, Im-

PDPara el detalle de las cifras ver anexo estadistico, seccién educacion.

3l Para el detalle de las cifras ver anexo estadistico, seccion educacion.

babura, Manabi y Los Rios con proporciones inferiores al
promedio nacional y las desigualdades sociales contintan
rezagando a lajuventud indigenay afroecuatoriana3l

¢Qué explica el aumento en las coberturas de la educa-
cién en los niveles de ensefianza? Varias son las causas
que estan por detras de esta mejoria, entre ellas: una ma-
yor valoracion de la educacidn por parte de las familias,
el aumento en los niveles de escolaridad de la poblacién,
los procesos de urbanizacién, la reducciéon de la pobre-
za, y de manera particular la eliminacion de las barreras
en el acceso a la educacién publica. Si bien en estos diez
afos las primeras cuatro transformaciones previamente
mencionadas ocurrieron a distintos ritmos en el pais, la
eliminacién de las barreras en el acceso a la educacion,
pareceria ser la causa fundamental que permitié consoli-
dar practicamente la universalizacion del acceso de los de
6 a 11afos y dar impulso al acceso a la escolarizaciéon de
los adolescentes de 12 a 17 afios.

En los ultimos cuatro afios, como parte de los procesos de
recuperacion del Estado y del protagonismo de la politica
social, la educativa apunt6 a la eliminacion de las barreras
en el acceso a la educacién, que alo largo de la década de
1990 y mediados del 2000, tmncaron el derecho ala edu-
cacién de miles de nifios, nifias y adolescentes del pais.
Asi, a través del retiro del mal llamado "aporte voluntario”
de 25 dolares de los padres a las escuelas, la condicionali-



Grafico No. 25 El acceso a la educacion en la edad escolar, 1990,2001 y 2010
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Fuente: INEC, Censo de Poblacién y Vivienda, 1990, 2001, 2010. Elaboracién: ODNA 2011.

dad de las transferencias monetarias, la entrega de textos
escolares gratuitos, el desayuno escolar y los uniformes
gratuitos en las zonas rurales y sectores urbano-populares
son las medidas integrales que explicarian esos avances en
el acceso educativo (véase grafico 27). Si bien la mayor par-
te de esas medidas apuntan a asegurar la educacion basi-
ca, también varias de ellas han tenido efecto para lograr el
retorno de la poblacion adolescente al sistema educativo.
Como se vera mas adelante,el fenémeno de la sobre-edad
también explicaria por qué tantos nifios y nifias se han
mantenido dentro del sistema educativo.

Otro de los importantes avances en el ambito educativo
al cierre de la década, ha sido el incremento salarial a los
educadores, la renovaciony el incremento del cuerpo do-
cente en la educacion publica. Mas de 11 mil maestros y
maestras han sido contratados para que se inserten en el
sistema de educacion publica. De igual forma, se ha ins-
talado de manera continua un Sistema Nacional de Eva-
luacién y Rendicién de Cuentas que procura evaluar a
los diversos actores del sistema educativo. Dentro de este
cambio, en el 2009 se realiz6 la evaluacion a mas de 22 mil
docentes de la educacidn publica para determinar sus ne-
cesidades de capacitacion y ser insertados en programas
de formacion continua (Ministerio de Educacion, 2010).
Asimismo, se ha instaurado un nuevo sistema de evalua-
cion del desempefio de los estudiantes, que por mas de
siete afios estuvo sin tener ningln seguimiento. Por otra

parte, los planes de jubilacién aplicados para renovar los
cuadros docentes en la ensefianza (Ministerio de Edu-
cacion, 2010), parecen ser sefiales que intentan abonar a
recuperar los rezagos que dejaron las politicas educativas
aplicadas durante la década de 1990 y que mantuvieron a
la educacién publica marginada.

Igualmente, el mejoramiento en la infraestructura esco-
lar ha dado cambios importantes al término de la primera
década del siglo XXI. El acceso a las TICs en el ambito de
la ensefianza, ha dado pasos fundamentales para insertar
ala nifiez y a la adolescencia en el ambito tecnoldgico y
procurar la alfabetizacion digital. En el 2004, la mitad de
los nifios, nifias y adolescentes de 5a 17 afios escolariza-
dos tenian acceso a computadoras en sus escuelas y el
18%a internet. Actualmente, segln las cifras de la Primera
Encuesta de la Nifiez y Adolescencia de la Sociedad Ci-
vil (2010) el 75% de la nifiez y adolescencia tiene acceso
a computadoras y 35% a internet. En este mismo perio-
do, las brechas en la dotacién de estos nuevos recursos
tecnoldgicos también fueron reducidas entre el campo y
la ciudad. En el 2004, dicho acceso era casi el doble en
las ciudades que en el campo. En el 2010 esa brecha se
redujo a la mitad. De igual forma, el uso de internet era
cuatro veces mayor en las escuelas y colegios de las ciu-
dades que en las del campo; para el 2010 esa diferencia se
redujo ala mitad. Asimismo, las distinciones entre la edu-
cacion publicay privada en torno a la oferta de las nuevas
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Grafico No. 26 Tasa neta de asistencia a secundaria, 1990,2001 y 2010

(Porcentaje de adolescentes de 12 a 17 afios)
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Fuente: INEC, CPV 1990, 2001 y ENEMDUR 2010. Elaboracién: ODNA, 2011.

tecnologias para la ensefianza estarian acortandose. Ac-
tualmente, el 31%y 74% de nifios y nifias estudiando en
el sistema publico dispone de internet y computadoras,
respectivamente; mientras que en las escuelas privadas
las cifras son:; 48%y 82%

Todos estos cambios no habrian sido posibles si la inver-
sion en educacion no hubiese incrementado. Histérica-
mente la inversion publica en educacion, al igual que en
salud, estuvo ligada a los ciclos econémicos de "prosperi-
dad" y a las restricciones fiscales supeditadas a mantener
la estabilidad macroeconémica. Como parte de la recupe-
racion de lo publico, los niveles de la inversion en educa-
cion, en el ultimo trienio, incrementaron en un 300%, su-
perando los niveles de inversién que mantuvieron los tres
gobiernos precedentes al pasar de $235 millones a $940.7
millones entre 2007-2010 (SENPLADES, 2011). Sin embar-
go, todavia sigue siendo una de las mas bajas en relacion
a otros paises de nuestra region2y tampoco ha logrado
llegar todavia a los niveles que demanda la Constitucion.

Finalmente, la aprobacion de la nueva Ley de Educacion
Intercultural, constituye un importante avance. Desde me-
diados de la década de 1990 el pais estuvo en espera de una
nueva Ley de Educacion para canalizar las transformacio-
nes urgentes que requeria el sistema educativo. Durante
este periodo, pese a los constantes esfuerzos, desde instan-

cias como el Contrato Social por la Educacion se crearon
cerca de 27 versiones del proyecto de Ley de Educacion y
ninguna logré los acuerdos necesarios para su aprobacion
(UNICEF, 2008). Una década mas tarde para consolidar es-
tos cambios, la nueva Ley Organica de Educacién Intercul-
tural fue aprobada en enero de 2011, Esta trae consigo diver-
sas oportunidades para superar muchas de las limitaciones
gue mantiene el sistema educativo en el pais. Ratifica el de-
recho alaeducacidony reconoce ala interculturalidad y a la
plurinacionalidad en la ensefianza, sefialando que todos los
habitantes del Ecuador son titulares del derecho ala educa-
cion de calidad, laicay gratuita en los niveles inicial, basico
y bachillerato. También recupera la rectoria del Ministerio
de Educacioén para regular y controlar ese sistema, y esta-
blece las regulaciones béasicas para la estructura, los niveles
y modalidades, modelo de gestion, el financiamiento y la
participacion de los actores del Sistema Nacional de Edu-
cacion, entre otros puntos fundamentales (Ley Organica de
Educacion Intercultural, 2011).

Ahora bien, a pesar de que estos avances en la ampliacion
en el acceso a la educacidon han permitido asegurar que
un mayor nimero de nifios, nifias y adolescentes se in-
corpore al mundo escolar, a lo largo de estos 20 afios, a
consecuencia del marco en el cual se inscribio la cuestion
de la infancia, las multiples dimensiones de la exclusion
en el derecho a la educacidn persisteny han dejado mar-

R Mientras que en otros paises de la regién como Argentina y Chile la inversién en educacion representa el 5% del PIB en Ecuador alcanza al 3.6% (CEPAL, 2010 y MCDS-

SPYSGS-DMSGS, 2011).



Grafico No. 27 Eliminacion de las barreras en el acceso a la educaciéon publica, 2010
(Porcentaje de nifios y nifias de 5 a 14 afios en el sistema de educacion publica)
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Fuente: INEC, ENEMDUR 2010 y CPV 2010. Elaboracién: ODNA, 2011

ca. A continuacion se pasara revista a cuatro de las exclu-
siones detectadas en el derecho ala educacion de la nifiez
y adolescencia en el pais.

2.2.2 El incumplimiento del
derecho ala educacion

Actualmente, tan solo el 58% de los jovenes de 19 a 24 afios
cuenta con educacidon secundaria completa. Las brechas
entre el campo y la ciudad, asi como la exclusién por ra-
zones étnicas han marcado las trayectorias educativas de
miles de adolescentes en el pais. De ahi que, por ejemplo,
mientras en las urbes el 68% logro completar la secunda-
ria, en el campo so6lo el 37% pudo hacerlo. De igual forma,
en tanto el 62% de los jovenes blanco-mestizos culminoé
este ciclo educativo, s6lo el 44%y 32% de los adolescentes
afroecuatorianos e indigenas, respectivamente, lo logro.
Este panorama educativo da cuenta de que, paradodjica-
mente la generacidon que naci6 con la CDN, al llegar a la
adolescencia ha experimentado con demasiada frecuencia
la exclusion.

Esas cifras que resumen las falencias de la politica educa-
tiva en estos veinte afios, se reflejan también en el presen-
te. Todavia miles de nifios, nifias y adolescentes de zonas
rurales y de los lugares mas marginados del pais, donde
sobre todo habita poblacién indigena y afroecuatorian,
contintan siendo excluidos (véase grafico 28). Asi pode-
mos afirmar que de acuerdo a los nuevos lineamientos
de la Constitucion y la Ley Organica de Educacion Inter-

Recibe uniformes
gratuitos

No asistencia a
sistema educativo

Recibe desayuno
escolar

cultural, a partir de los datos del CPV del 2010, cerca de
390 mil nifios, nifias y adolescentes del pais, entre los 5
y 17 afos, estan fuera del sistema educativo, y que cerca
de uno de cada tres estudiantes tiene sobre-edad. Es de-
cir que, aproximadamente 1'300.000 nifios, nifias y ado-
lescentes experimentan alguna forma de exclusién en su
derecho ala educacién.

El incumplimiento del derecho a la educacién de la in-
fancia puede ser analizado desde mdltiples aristas. En
este articulo, sin embargo, seran abordados solo cuatro
aspectos, donde es posible contar con informacién para
estos afios: 1- quedar por fuera del sistema educativo; 2-
la sobre-edad; 3- limitado acceso a adquirir destrezas en
las nuevas tecnologias de la informacidn y, 4-falencias del
desempefio escolar.

Estar fuera del sistema escolar:
La exclusion en los primeros
anos de vida

Uno de los factores mas importantes vinculados con el
éxito en las trayectorias escolares futuras de nifios y ni-
fias es el acceso a educacion inicial (IIEPI-UNESCO-OEI,
2009). Sin embargo, en términos generales, precisamente
ahi es donde menor énfasis ha puesto la politica educativa
nacional y regional en estos veinte afios.

Si bien ésta ha sido la tendencia que ha marcado el vincu-
lo entre politica educativa y educacion inicial, al analizarla
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Gréfico No. 28 Exclusion en el derecho a la educacién segln pertenencia étnica, 2010
(Porcentaje poblacién 5 a 17 afios fuera del sistema educativo)
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Fuente: INEC, CPV 2010. Elaboracién: ODNA, 2011.

se pueden identificar ciertos avances: en la regién se han
puesto en marcha diversos servicios para los nifios y ni-
flas de la primera infancia a través de programas formales
y no formales. En Ecuador, por ejemplo, actualmente al-
rededor del 30% de los nifios y nifias menores de 5 afos
acceden a alguna modalidad de desarrollo infantil (ODNA
et. al, 2010). La mayor concentracion de esfuerzos regio-
nales en esta materia se ha enfocado s6lo en trabajar con
los grupos de 3a 5 afos. Asi, por ejemplo, con la reforma
curricular educativa establecida a finales de la década de
1990, se ampliaron las coberturas en el acceso a la educa-
cién de los nifios y nifias de 5afos3® como una forma de
iniciarlos tempranamente en el desarrollo de sus capaci-
dades. Tan solo recientemente con la aprobacidn de la Ley
Orgéanica de Educacién Intercultural se acaba de colocar la
obligatoriedad de la educacion inicial desde los tres afios
de edad. En Ecuador no se han alcanzado importantes co-
berturas en la asistencia escolar de los nifios y nifias de 3y
4 afos, algo que si ha sucedido en otros paises de la region.
En Ecuador, apenas el 8% de los nifios y nifias entre 3y 4
afios asiste a la educacién pre-escolar, siendo los nifios y
nifias rurales lo que muestran menos oportunidades para
acceder a dicho nivel educativo (ODNA et. al. 2010)

AUn cuando es un avance fundamental haber logrado que
cerca del 90% de los nifios y nifias de 5 afios se encuen-
tren en el sistema educativo, los aportes de investigacion
cognitiva muestran basicamente que son los tres primeros
afios de vida de la infancia los que marcan su desarrollo
crebral que permitirdn trascender sobre los comporta-
mientos y aprendizajes futuros (Peralta Espinosa, 2009).
De esta forma si observamos lo que sucede, en el pais, con
la educacion de la poblacién en sus primeros afios se de-

Indigena

Afro-ecuatoriano Montubio

tecta, en general, una exclusién: pues no se ejerce, ni se
garantiza el derecho a la educacion oportunay pertinente
desde el nacimiento. En este sentido, las coberturas desde
las distintas propuestas de educacién inicial durante los
tres primeros afios de vida son muy bajas: ocho de cada 10
nifios y nifias no recibe ningun tipo de educacion dentro
de los programas formales o no formales. En el campo y la
ciudad las tedencias son similares, aunque la nifiez rural
recibe mayor atencion. Asi, mientras en las ciudades el 84%
de la infancia menor de cuatro afios no accede a ningun
programa, en el campo el porcentaje es del 77% pues es
donde la mayor parte de programas vinculados a los temas
del cuidado y desarrollo infantil se ha concentrado.

En el pais, al igual que en la region, gran parte de la cober-
tura de los programas de atencion formal para la prime-
ra infancia -exceptuando los nifios y nifias de 5 afios de
edad- ha sido lograda por los centros de cuidado diario,
especialmente en la atencion a las poblaciones mas vul-
nerables, con el fin de asegurar las necesidades basicas de
los nifios y nifias. No obstante, la calidad de estos centros
no necesariamente ha sido la mejor. Un reciente estudio
realizado por el Ministerio Coordinador de Desarrollo So-
cial, MCDS, dio cuenta de que entre los nifios y nifias mas
vulnerables, que asistian a centros de cuidado diario, los
niveles de desnutricién y desarrollo infantil no mostraban
transformaciones importantes con respecto a aquellos ni-
flos y niflas que no asistian a estos centros de cuidado (Ro-
sero y Oosterbeek, 2011). En efecto, las condiciones en las
gue muchos programas se desarrollan son en ambientes
fisicos limitados, con escaso personal para la cantidad de
nifios y con una minima especializacion, lo que impacta
en la calidad educativa. Ese mismo estudio demostré como

PBActualmente en la regién mas del 80% de los nifios y nifias de 5 afios de edad se encuentran escolarizados (IIEPI- UNESCO, OEl, 2009).



en las modalidades de los programas estatales de atencion
ala primera infancia, donde se trabaja en los hogares de los
nifios y nifias, a través de visitas ala familia -especialmen-
te alas madres- los resultados sobre la salud y el desarrollo
cognitivo de estos nifios y nifias vulnerables fueron bene-
ficiosos, aunque limitaba la participacion de las mujeres en
el mundo laboral (Roseroy Oosterbeek, 2011).

Estos hallazgos no implican que entre las soluciones para
mejorar la calidad de la educacion de la primera infancia
estén la clausura de los centros de cuidado diario, o la ins-
titucionalizacién de todos los nifios y nifias en guarderias,
0 que las mujeres cedan su importante conquista de parti-
cipar activamente en el espacio laboral; mas bien, los re-
sultados que vemos a lo largo de estos veinte afios nos in-
dican que restaun largo camino para que la educacién de
la primera infancia se transforme en una pieza nodal de la
redistribucion de oportunidadesy de la responsabilidad del
cuidado al interior del hogar. De ahi que sea fundamental
mejorar la calidad que ofrecen dichos centros y al mismo
tiempo ampliarla cobertura de programas no formales que
busquen vinculary fortalecer la participacion de lacomu-
nidad y las familias; pues, finalmente, cerca del 90% de los
nifios y nifias menores de 5 afios son cuidados la mayor
parte del tiempo en estos espacios (ODNA, et. al. 2010) . En
este sentido la iniciativa impulsada desde la Educacién In-
fantil Familiar y Comunitaria, EIFC, dentro del Modelo del
Sistema de Educacion Intercultural Bilinglie puede dejar
algunas importantes lecciones a ser consideradas y soste-
nidas. El involucramiento de esta institucién social en el
disefio, desarrollo y evaluacion de los programas es vital
para mejorar el clima sociocultural dentro del hogar y esta-

blecer interacciones afectivas y cognitivas que aseguren la
inclusiony el pleno ejercicio de los derechos de los nifios y
nifias a la educacién inicial.

La exclusion en la edad escolar

Aln cuando la politica educativa ha hecho importantes es-
fuerzos por eliminar las barreras en el acceso a la educacion,
todavia persiste un 6%de ellos que esta al margen del siste-
ma. La mayor incidencia de nifios y nifias excluidos persiste
en las zonas mas marginadas del pais: los territorios fron-
terizos y con importante presencia de poblacion indigenay
afroecuatoriana. En Esmeraldas, por ejemplo, uno de cada
10 nifios y nifias que vive en esta provincia no estudia. Igual-
mente en Sucumbios, Orellana, Morona Santiago y Zamora
Chinchipe, Cafiar, Los Rios y Manabi, el @6 de sus nifios y
nifias estan por fuera del sistema educativo (véase mapa 5).
No obstante, al analizar este indicador por concentracion de
poblacién, la mayor parte de ellosy ellas se encuentran en las
provincias mas grandes -Guayas, Pichinchay Manabi—que
aglutinan a casi la mitad de los nifios y nifias que estan fuera
de la educacion basica, mientras que la otra mitad se distri-
buye en el resto de provincias del pais.

La exclusion en la adolescencia

Igualmente, asi como se ha reducido sustancialmente el
numero de jévenes no escolarizados en la Gltima década,
persisten exclusiones que sefialan que, segun las cifras del
Gltimo CPV del 2010, alrededor de 300 mil adolescentes
no estan escolarizados, y de ellos el 71%tiene entre 15y 17
afos. Evidentemente, es en este grupo de edad donde se
concentran los mayores problemas que impiden que los

Grafico No. 29 La exclusion del derecho a la educacion inicial, 2010 (Porcentaje de nifios y
nifias menores de 6 afios que asiste a alguna forma educacién formal o no formal)

100 Pais ‘ Urbano Rural
a
. /
/

60

40

20

&
0 7 | | |
0 1 2 3 4 5

Fuente: INEC, ENEMDUR 2010. Elaboracion ODNA, 2011.
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adolescentes continlen con sus estudios a futuro. Al mi-
rar al interior del pais, las exclusiones muestran un patron
similar. Las provincias con alta incidencia de poblacion
indigena, afroecuatoriana, montubia y/o fronteriza, nue-
vamente, registran los niveles mas altos, en términos re-
lativos, de poblacién adolescente no escolarizada (véase
mapa 6y 7). No obstante, la concentracion de adolescen-
tes sin acceder a la educaciéon formal esta en las provin-
cias con mayor densidad poblacional: Guayas, Pichinchay
Manabi. Por otra parte, los jévenes adolescentes indigenas
y afroecuatorianos, a pesar de haber logrado importantes
avances en el acceso a la educacién, contintan siendo los
grupos mas excluidos: dos de cada 10 adolescentes de 12a
17 afios indigenas y afroecuatorianos estan fuera del siste-
ma educativo, y entre los jovenes montubios la exclusion
es aun mayor: tres de cada 10 adolescentes montubios no
estudia. Al analizar la situacién de los adolescentes entre 15
y 17 afios segun pertenencia étnica, la exclusiéon aumenta
aln mas: uno de cada tres indigenas y afroecuatorianos,
entre 15y 17afos, no estudiay en el caso de los montubios
la cifra es cuatro de cada 10.

La sobre-edad: una dimension de la
exclusion que devela las deficien-
cias del sistema educativo

Las deficiencias del sistema educativo han dado pie para
gue muchos nifios, nifias y adolescentes estén excluidos

del sistema educativo ya sea porque ingresan tardiamen-
te, repiten los niveles educativos o abandonan temporal-
mente la escolaridad. Esta forma de exclusién, sin embar-
go, se incrementa conforme los nifios y nifias avanzan
en su transito hacia la adolescencia y/o si pertenecen a
los pueblos indigenas o afroecuatorianos. Asi, las proba-
bilidades que ellos estén en el grado que corresponde a
su edad, son ampliamente inferiores y en el caso de los
adolescentes indigenas y afroecuatorianos, por su doble
exclusién, ésta puede ser casi del 60% en las edades tar-
dias de la adolescencia.

Los cambios en las estadisticas educativas de los ultimos
afios no permiten comparar la informacion que se reco-
pilaba anteriormente sobre el sistema de educacién3 Por
ello no es posible tener un relevamiento cabal en el tiem-
po. Sin embargo, observando la tasa de asistencia escolar
en el nivel educativo correspondiente a la edad, es posible
reconstruir una panoramica de este fenémeno.

Entre los nifios y nifias en edad escolar, el fendmeno de la
sobre-edad es menor que entre los adolescentes, pues los
esfuerzos por universalizar el acceso a la educacion basi-
ca han permitido disminuir esta brecha. Si bien durante los
ultimos afios las politicas educativas han logrado que mas
nifios y nifias ingresen al sistema educativo, las deficien-
cias que muestra el sistema no permiten que los alumnos
y alumnas vayan avanzando segun les corresponde. En-
tre los infantes de 6y 8 afios los niveles de sobre-edad al-

Grafico No. 30 Incumplimiento del derecho al estudio segun pertenecia étnica, 2010
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34 E Sistema Nacional de Estadisticas Educativas del Ecuador, SINEC, que era el sistema de informacién que daba cuenta de las estadisticas
en el &mbito educativo fue reemplazado por el Archivo Maestro de Instituciones Educativas, AMIE, desde entonces no es posible comparar

la informacion de los afios precedentes.



Mapa No. 5 Exclusién en el derecho a la educacién de nifios y nifias sobre el territorio, 2010
(Porcentaje nifios y nifias de 5 a 14 afios que no asiste a la escuela)
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Mapa No. 6 Exclusién en el derecho a la educacién de los adolescentes, 2010
(porcentaje adolescentes de 12 a 17 afios que no asiste al colegio)
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Mapa No. 7 Exclusion en el derecho a la educacién de los adolescentes, 2010
(porcentaje adolescentes de 15 a 17 afios que no asiste al colegio)

158
(13%)
® Y 4

-

30,707

Distribucion de Adolescentes

Provincia entre 15y 17 afios que
no asisten a clases

©9

Azuay 5

Bolivar 1

Canar 2

Carchi 1

Cotopaxi 3

Chimborazo 3
H Oro 4 “
Esmeraldas 5 §
Guayas 25 &
Imbabura 3 E
Loja 3 3
Los Rios 7 2
Alta incidencia Manabi 11 §
Morona Santiago 1 g
Mediana incidencia Napo 1 §
Pastaza 1 3
T Pichincha 11 =
Baja incidencia ©
Tungurahua 3 8
Zamora Chinchipe 1 £
Galapagos 0.1 3
Sucumbios 2 8
Orellana 1 g
Fuente: INEC, CPV 2010. Elaboracién: ODNA, 2011 StO. Domingo de IOS TSéChIIaS 3 g

Santa Elena 3

1

N
w



IS
IS

Estado de los derechos de la nifiezy adolescencia | Ecuador 1990-2011

canzan alrededor de un 10% (véase grafico 31); y entre los
mayores desafios presentes para este gmpo de edad, esta
la culminacion del nivel de ensefianza en los afios que les
corresponde. Segun el antiguo esquema escolar, los nifios
y nifias debian terminar en 6 afios el nivel primario. No
obstante, entre el 2002 y 2006 (periodo del que se registran
los Ultimos datos para este indicador), tanto a nivel nacional
como en las zonas urbanas y rurales, el promedio de afios
para terminar la primaria fue de 7afios (véase grafico 30). Es
decir, que en estos Ultimos 10 afios no se ha resuelto el pro-
blema de la sobre-edad impactando negativamente en la
garantia del derecho ala educacion de estos nifios y nifias.

Entre 1990y el 2010, segun los datos de los CPV, los cam-
bios en la tasa de asistencia escolar en el nivel educativo
correspondiente mejoraron. En 1990 el 43% de los ado-
lescentes, entre 12y 17 afios, estudiaba en el nivel que le
correspondia para su edad, mientras que en el 2010 ese
porcentaje subio al 68%. Si bien en todas las provincias del
pais se modificaron positivamente estas tasas, en los Glti-
mos 20 afios, esta situacion es dispar al analizar los datos
de las provincias que muestran importantes rezagos his-
toricos y sostenidos en el tema educativo. En Esmeraldas,
por ejemplo, sélo el 57% de los adolescentes estudia en el
nivel que les corresponde para su edad, mientras que en
Pichincha ese mismo indicador alcanza al 78% Igualmen-
te, algo similar ocurre en Los Rios, Sucumbios y Cafiar;

provincias que después de Esmeraldas, reportan rezagos
importantes en torno a este tema.

Sin embargo, las cifras anteriormente mencionadas, s6lo
muestran limitadamente la magnitud del problema. Si to-
mamos la informacidn registrada en el Censo del 2010, el
problema de la sobre-edad entre los adolescentes devela
una situacién altamente preocupante, y su intensidad in-
crementa alin mas mientras avanzan en edad. Asi, el 41%
de los jovenes de 17 afios que estudia, lo hace por fuera
del curso que le corresponderia para su edad (véase gra-
fico 32). Esta situacion se vuelve mas critica si se analiza
segun pertenencia étnica: en el caso de los jovenes indi-
genas y afroecuatorianos, al llegar a los 12 afios, la brecha
de sobre-edad se va agrandando, con respecto a sus pares
blanco mestizos (véase grafico 32). De ahi que si bien en
los ultimos afios las politicas educativas han hecho enor-
mes esfuerzos por recuperar los niveles de cobertura que
fueron relegados durante la década de 1990, éstas no han
sido suficientes pues no han podido captar y retener a
alumnos y alumnas. Por tanto, la politica educativa habria
de plantear salidas frente al problema de la sobre-edad en
la educacién de los y las adolescentes.

Las causas para el incumplimiento al derecho a la educa-
cién, visto desde el no acceso y la sobre-edad, estan in-
terconectadas. No obstante, la informacién con que se

Gréafico No. 31 Afios promedio para culminar el nivel de ensefianza primaria,
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cuenta Unicamente permite evidenciar las razones por las
que los nifios y nifias estan fuera del sistema educativo.
Asi, la principal razén para no estudiar se vincula con la
pobreza. Si bien ésta ha descendido con respecto al 2004,
inevitablemente sigue determinando el acceso ala educa-
cién. Del total de nifios, nifias y adolescentes en edad es-
colar que no accede al sistema educativo, 42% es debido a
la falta de recursos econdmicos, y 19%a que trabajan, reci-
biendo o no remuneracidn. La exclusién del sistema edu-
cativo, vinculado a la pobreza, incrementa si se lo analiza
segln pertenencia étnica: mas nifios y nifias indigenas,
montubios o afroecuatorianos experimentan con mayor
frecuencia la exclusién por esta causa (véase grafco 32).

La relacién entre inasistencia al sistema educativo y po-
breza de los hogares se expresa con mayor fuerza entre los
adolescentes, pues las probabilidades de que ellos se incor-

poren en el mercado laboral son mucho mas frecuentes.
En uno de los informes del ODNA (2006a), se destacaba
que para el 2005 las provincias de Esmeraldas, el Oroy Loja
habian alcanzado coberturas de escolarizacién secundaria
superiores a las otras provincias con similar incidencia de
pobreza (ODNA, 2006a). Actualmente, para el afio 2010, las
provincias de Bolivar y Chimborazo, son las que, a pesar
de contar con las tasas de pobreza mas altas, han logrado
en los Ultimos afios mejorar la insercidn de sus jovenes a
la escuela. En contraste, las provincias de Azuay, Guayas,
y El Oro, a pesar de que registran una menor incidencia
de nifios y nifias en situacion de pobreza, se mantienen
altas tasas de inasistencia escolar entre los adolescentes.
En el caso de Esmeraldas, los altos niveles de pobrezay no
asistencia parecen mostrar una relacion mas estrecha que
hace 6 afios (ODNA, 2006a). Es durante la adolescencia
donde las probabilidades de insertarse en el mundo laboral

Grafico No. 32 Lasobre-edad otra forma de incumplimineto del derecho a la educacion,

segun edad y pertenencia étnica, 2010
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se incrementan pues los hogares que enfrentan situacio-
nes de pobreza y desproteccion, deben resolver sus ne-
cesidades por medios propios incorporando, en muchos
casos, a los adolescentes en el trabajo. Si bien como se vera
mas adelante, las cifras del trabajo infantil se han reducido
en los Ultimos afos, todavia un 74de los adolescentes en-
tre 12 a 14 afios trabajan, y un 19%de los que tienen, entre
15y 17afios, también lo hacen. A no dudarlo, la pobreza de
los hogares todavia determina con demasiada intensidad
las probabilidades de continuar en la escuela.

Por otra parte, aun cuando la politica educativa ha hecho
importantes esfuerzos por eliminar las barreras en el ac-

ceso a la educacioén, sobre todo en la educaciéon bésica, la
supresién de dichas barreras todavia no se alcanza la uni-
versalidad. A diferencia de la nifiez blanca-mestiza, menos
nifios y nifias afroecuatorianos e indigenas, estudiando en
escuelas publicas, se benefician de la eliminacién del mal
llamado aporte voluntario de 25 délares. Asimismo, menos
nifios y niflas indigenas reciben textos escolares gratuitos
y menos nifios y nifias blanco-mestizos reciben desayuno
escolar (véase granco 34). A pesar de que las desigualdades
en la eliminacion de estas barreras estan relacionadas con
la aplicacion de las politicas y el énfasis que las mismas han
colocado (por ejemplo la entrega de uniformes gratuitos se
destind Unicamente a zonas mrales y el desayuno escolar

Grafico No. 33 Razones para la exclusién en el derecho ala educacién, 2010 (Porcentaje de
nifios, nifias y adolescentes que no asiste al sistema escolar)
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Gréfico No. 34 Incumplimiento en la eliminacion de las barreras en el acceso ala educacion
basica cumple universalmente, 2010 (Porcentaje de nifios y nifias de 5 a 14 afios que asiste al

sistema de ensefianza publico)
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Fuente: INEC, ENEMDUR, 2010. Elaboracién: ODNA, 2011. Nota: porcentaje de poblacién 5 a 14 afios escolarizada asistiendo a establecimientos publicos.

solo a escuelas localizadas en los sectores mas pobres del
pais), es necesario que el Estado trabaje para asegurar la
igualdad de oportunidades a todos los nifios y nifias en el
acceso a la educacion.

La segunda causa para la exclusién es la deficiencia del
sistema educativo. Dos de cada 10 nifios y nifias estan ex-
cluidos porque han perdido la motivacion (12%), por pér-
didas de afio (4%), por la falta de oferta educativa (4%), o
porque recibe tratos violentos por parte del docente (199
(ver grafico 32). Estas causas que explicarian la desmoti-
vacion, hacen reflexionar sobre el papel que ha jugado la

escuela en estos Gltimos afios al vislumbrarse una pérdida
de confianza en esa institucién social y en el tipo de edu-
cacién que imparte® Hechos que sobre todo se reflejan en
la nifiez y adolescencia afroecuatoriana, urbanay costefia.

La tercera causa, en cambio, se vincula con las dificulta-
des de salud. El 11%de la infancia y adolescencia excluida
del sistema escolar se debe a embarazo adolescente, pro-
blemas de salud o discapacidad. Estas situaciones afectan
con mayor frecuencia a la nifiez afroecuatoriana de zo-
nas urbanas y que residen en la Amazonia o la Costa. Y,
finalmente, una cuarta causa esta vinculada a la familia,

PHEnel capitulo "Reflexiones en torno a la violencia escolar" de AnaliaMinteguiaga y Alexandra Escobar Garcia, de la siguiente seccién de este volumen, se analizan las formas

veladas de la violencia desde el &mbito escolar.
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en el sentido de que ésta puede decidir cuando retirar a
los alumnos o alumnas de la escuela. Sin embargo, ésta es
la menos frecuente, pues solo alcanza al 1% Estas razones
que, en definitiva, excluyen alos nifios y nifias del sistema
escolar nos abocan a reflexionar sobre las falencias del
sistema de proteccion integral de la infancia. La garantia
del derecho ala educacién implica el trabajo sistémico de
multiples instituciones sociales y estatales involucradas.

Analfabetismo digital entre la ninez
y adolescencia

Las brechas en el analfabetismo digital no permiten que
los nifios, nifias y adolescentes tengan iguales oportuni-
dades para ingresar en la "Era de la informacion y el co-
nocimiento”. En los Ultimos afos, sobre todo en las escue-
las publicas, se intenta ofrecer a los alumnos y alumnas
las herramientas y destrezas basicas para que se inserten
en el mundo de las nuevas tecnologias. Sin embargo, las
diferencias sociales determinan las oportunidades que la
nifiez y adolescencia en el pais puedan tener. Por ejemplo
segun la Primera Encuesta de Nifiez y Adolescencia de la
Sociedad Civil (2010), la nifiez blanco-mestiza escolariza-
da, tiene mayor acceso a estas tecnologias que sus pares
indigenas o afroecuatorianos. Igualmente, a pesar de los
avances para reducir las diferencias entre el campo y la
ciudad, los nifios, nifias y adolescentes escolarizados de las
zonas rurales tienen la mitad del acceso a internet (24%),
con respecto a sus pares citadinos (41%). Por otra parte, la
nifiez costefia (29%) también tiene menores accesos a estas
tecnologias que aquellos que residen en la Sierra (41% o en
la Amazonia (36%).

Mejorar el desempeiio escolar

Durante casi 7 afios, el pais dejo de evaluar los logros en
el aprendizaje de sus nifios y nifias. La ultima medida
que reporto el Sistema Nacional de Medicion de Logros
Académicos fue en el 2000, y los resultados eran defi-
cientes. El pais obtenia resultados regulares, promedio en
matematicas y castellano, para los tres niveles evaluados
tercer, séptimo y décimo grado, los que no superaban la
calificacion de 11 sobre 20, siendo matematicas la peor
evaluada (ODNA 2006a). En el 2007 se volvio a medir los
logros académicos y en el 2008, el Ministerio establecid
formalmente un nuevo sistema de medicion de logros del
aprendizaje que formaba parte del Sistema Nacional de
Evaluacién de la Educacion. Si bien los resultados anterio-
res y los presentes no son comparables, las calificaciones
que arroja esta nueva evaluacion vuelven a dar cuenta de
las serias deficiencias que confronta el sistema educativo
ecuatoriano. En matematicas, lenguaje, ciencias naturales
y estudios sociales, mas del 50% de los estudiantes, en al-
gunos casos hasta el 80%, de tercero, séptimo, décimo de
béasica y tercero de bachillerato, obtuvieron calificaciones
regulares e insuficientes (Ministerio de Educacion, 2008).
El promedio de las calificaciones demostré que las pro-

vincias de Pichincha, Tungurahua, Carchiy Azuay alcan-
zaban las mejores calificaciones, en tanto que Sucumbios,
Manabi, Los Rios, Orellana y Esmeraldas registraban los
puntajes mas bajos del pais (véase mapa 8). Como se ha
analizado, es en estas Ultimas provincias en donde pre-
cisamente existen los mayores problemas educativos. Sin
embargo, los logros académicos en la ensefianza son sélo
una arista que reflejalos problemas de la calidad educativa
en el pais, existen otras dimensiones que resultan vitales
como son las "competencias sociales" que también dan
cuenta de serias deficiencias que merecen ser abordadas
con urgencia (Castro Santander, 2004 en Minteguiaga y
Escobar, 2011)&

En suma, en el ambito educativo, los avances y tensiones
gestados a lo largo de estas dos décadas colocan grandes
desafios y oportunidades para asegurar el pleno cumpli-
miento del derecho ala educacion. Es necesario poner los
acentos de la nifiez y la adolescencia en cerrar las brechas
de la exclusion que, aunque con menor intensidad, con-
tinban marcando las oportunidades de la infancia de las
zonas mas marginadas del pais y trabajar en mejorar la
calidad de la educacién, no solamente colocando los én-
fasis en los logros y desempefios académicos, sino tam-
bién construyendo un concepto de calidad educativa que
permita equiparar al pais con las exigencias del siglo XXI.
El reto mas importante a la luz de la nueva Ley de Educa-
cién es como lograr desarrollar e implementar un robusto
sistema de educacidn intercultural que se destaque por su
calidad. Lo grave seria no enfrentar el tema olvidandonos
de nuestros nifios y nifias de los pueblos originarios quie-
nes tienen derecho a aprender en su lengua y nosotros a
proteger y reconocer dichas expresiones culturales por-
gue son parte de nuestro patrimonio intangible.

2.3 La proteccion

El reconocimiento de los nifios, nifiasy adolescentes como
sujetos de derechos involucro un salto cualitativo con res-
pecto a las relaciones que tanto el Estado como la sociedad
mantenian con la nifiez y la adolescencia. A dos décadas
dela CDN, como se sefiala en el capitulo precedente, pode-
mos afirmar que es en el ambito de la proteccion donde las
politicas publicas y la sociedad mantienen una gran deuda
con la infancia. En este &mbito se evidencia la abierta des-
proteccidn de la nifiez y de la adolescencia como producto
de las formas de relacionamiento excluyentes y violentas
entre adultos y nifios, nifias y adolescentes, que en la prac-
tica desconocen un enfoque de derechos. En el medio de
avances y tensiones, provocados por las acciones politi-
cas y sociales, en estos 20 afios se han podido evidenciar
ciertos logros como la reduccién del trabajo infantil y una
ampliacién en la garantia del derecho a la identificacion.
Sin embargo, las limitaciones provocadas por la ausencia
del sistema de proteccion integral, sobre todo en algunos
territorios, ha ido consolidando una violencia silenciosa
hacia la nifiez y adolescencia reflejada en la explotacion
sexual, en la trata de nifios, en la situacion de los adoles-

36 Para profundizar en el andlisis en torno a las "competencias sociales" que puede desarrollar la escuela, como formas de ensefianza para la convivencia social y el querer
vivirjuntos, revisar el capitulo, "Reflexiones en torno a la violencia escolar" escrito por Minteguiaga y Escobar Garcia en este mismo volumen colectivo.



Mapa No. 8 Las desigualdades en el desempefio escolar, 2009 (promedio de calificaciones
por provincia)
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trabaja y no estudia, respectivamente. Entre los NINIs las
disminuciones mas importantes se dieron en la mayoria
de las provincias costefias y en dos amazonicas, donde la
asistencia escolar aument6 importantemente en la Gltima
década: Manabi, Esmeraldas, Los Rios, Santa Elena, Orella-
nay Sucumbios. En todas esas localidades, la disminucién
de los nifios y nifias trabajadores ha sido mayor al pro-
medio nacional. Igualmente, la reduccién de nifias que ni
estudian ni trabajan, en el &mbito nacional, ha sido signi-
ficativa, el doble con respecto a los varones. En cambio,
la disminucién de la nifiez trabajadora se registré sobre
todo en la Sierray en la Amazonia, destacandose las pro-
vincias con importante presencia de nifiez indigena y/o
rural. Entre ellas constan: Azuay, Bolivar, Cafiar, Cotopaxi,
Chimborazo, Imbabura, Tungurahua y Zamora Chinchi-
pe. En la Gltima década, también se ha producido una re-
duccion importante entre los adolescentes trabajadores
(15a 17 afios), del 24% al 11% Asi, las reducciones méas im-
portantes se registran entre los grupos de mayor exclusion
social, a saber: los nifios y nifias indigenas, afroecuatoria-
nos, rurales y adolescentes. En estos grupos, el porcentaje
de nifiez trabajadora ha caido a la mitad. Sin embargo, la
infancia indigena y afroecuatoriana trabajadora continta
siendo mayor con respecto a sus pares blanco-mestizos.

Uno de los esfuerzos mas importantes de la Gltima década
ha sido incorporar a las nifias y niflos trabajadores al sis-
tema escolar, ya sea combinando el mundo laboral con el

escolar, o transitando Unica y directamente al &mbito es-
colar. Mientras que en el 2001, el 82% de los nifios y nifias
trabajadores de 8 a 17 afios no asistia al sistema educativo,
en la actualidad, esta cifra ha caido al 76% Entre el 2001
y el 2010 el porcentaje de nifios y nifias que no trabaja-
ba y estudiaba pas6 de 71%a 85% Este importante incre-
mento, sobre todo se observa en las provincias serranas y
costefias,y en menor medida en las amazdnicas. Uno de
los grupos sociales donde se dan importantes aumentos
es en los adolescentes. Entre el 2001 y el 2010, segun los
datos procesados a partir de los Censos poblacionales, el
porcentaje de jovenes de 12 a 14afos y de 15a 17 afos, que
solo estudia paso del 69%al 87% y del 49% al 69%, respecti-
vamente. En Chimborazo, Lojay Tungurahua, provincias
con alta incidencia de trabajo infantil, es donde se registra
el mayor porcentaje de nifios y nifias trabajadoras asistien-
do a la escuela pues desde hace varios afios se ha logrado
combinar el mundo laboral con el escolar.

Estas importantes reducciones en el trabajo infantil se ex-
plicarian por una combinacién de factores sociales y esta-
tales. Entre ellas: las paulatinas mejorias en el ingreso pro-
medio de los hogares (de $225 a $580), y la consecuente
reduccion de la brecha entre ingreso promedio y canasta
béasica; la mejoria de las condiciones laborales de la po-
blacién adulta; la disminucion de la pobreza y de la extre-
ma pobreza; la puesta en marcha de politicas educativas
a favor del ingreso y permanencia de la nifiez trabajadora
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en el sistema escolar (véase grafico 36); y el incremen-
to del control por parte de las autoridades laborales para
sancionar a quienes infringen la ley contratando a nifios,
nifias y adolescentes. La combinacidn de todos estos fac-
tores habria incidido en la reduccion del trabajo infantil.
Sin embargo, se ha de mencionar, como sugieren Ponce
y Falconi (2011), que la reduccion del trabajo infantil, en
los dltimos tres afios, parece tener una particular relacion
con las mejorias en la garantia del acceso a la educacion.
Como demuestran esos autores, en el pais histéricamente
ha existido una fuerte asociacion entre el ciclo econémico
y el trabajo infantil. Es decir, que a mayor crecimiento del
Producto Interno Bruto (PIB), mayor incremento de traba-
jo infantil. A la luz de los resultados que deja una mejoria
en el acceso y permanencia de la nifiez y adolescencia en
la escuela, esta asociacion se detiene y para el afio 2008, se
observa que a pesar del crecimiento del PIB, la incidencia
del trabajo infantil se mantiene y no se incrementa (Ponce
y Falconi, 2011). Lo que implica que nuevos factores, como
los ya mencionados, habrian intervenido para romper esta
relacién entre el ciclo econémico y el trabajo de la nifiez y
adolescencia (véase grafico 35).

Por otra parte, estos importantes cambios también se ins-
criben en las transformaciones estatales ocurridas en los
ultimos afios: la recuperacion del Estado y la re-conexion
entre la politica social y econémica.A pesar de que en
1997 con la creacion del Comité Nacional para la Erradi-
cacion Progresiva del Trabajo Infantil, CONEPTI3® con la
ratificacion de la CDN y del Convenio 182 de la Organiza-
cion Internacional del Trabajo, OIT, se cre6 el marco para
que la politica publica reduzca el trabajo infantil a partir
de la mejoria de las condiciones de trabajo de los adultos
(Garcia, 2010), no fue sino una década mas tarde que di-
cha concepcidn fue asumida por la politica publica. Asi, a
través de la recuperacion de la funcion planificadora del
Estado -con la creacién del Plan Nacional del Desarrollo y
ahora el Plan del Buen Vivir-, uno de los objetivos nacio-
nales para la planificacion es garantizar un trabajo digno,
estable y justo como una de las condiciones indispensa-
ble para alcanzar el libre desarrollo de los ecuatorianos y
ecuatorianas. De ahi que éste sea un punto de quiebre en
el abordaje de la politica publica fundamental para la re-
duccion del trabajo infantil, pues coloca los acentos sobre
las causas estructurales del problema.

Actualmente existe una mesa de trabajo politico-técnica,
conformada por representantes del Ministerio de Rela-
ciones Laborales, del MIES-INFA y del CNNA. Dicha mesa
define y coordina acciones estratégicas en materia de tra-
bajo infantil, tomando en cuenta la rectoria, los rolesy las
funciones de cada institucién publica en el nivel nacional
y local (MRL, 2011). A suvez la mesa cuenta con la asesoria
técnica de Desarrollo y Autgestion, DYA, una de las ONGs
que halogrado desarrollar un modelo de intervencion exi-
toso frente al trabajo infantil recibiendo el apoyo financie-

ro de organismos y organizaciones internacionales para
trabajar en el tema (MRL, 2011). Asi, ésta recuperaciéony re-
organizacion del Estado ha permitido en el &mbito del tra-
bajo infantil, generar una buena gestidn sistémica entre
diversos actores. Estas transformaciones institucionales
acompafiadas por los nuevos énfasis colocados sobre la
politica social intentan transformar la realidad del trabajo
infantil en el pais en los Gltimos afios.

A pesar de los avances en la reduccion del trabajo infan-
til todavia perduran falencias en la atencién integral que
de ser revertidas aseguraria el cumplimiento de los dere-
chos de la nifiez trabajadora. Entre los pendientes estan:
el 7% de la nifiez trabajadora no estudia. En la Costay en
la Amazonia, ocho de cada 10 nifios y nifias trabajado-
res no asiste a la escuelas, mientras que en la Sierra esa
cifra alcanza a siete de cada 10 infantes trabajadores. En
segundo lugar, se ha detectado que los docentes de las es-
cuelas, a las que asiste la nifiez trabajadora, desconocen
la problematica que implica ser alumno y trabajador a la
vez, y no suelen estar capacitados para responder ante es-
tas complejas realidades de la infancia (Garcia, 2010). En
ese sentido, podrian resultar innovadores los programas
de educacion basica acelerada o los esquemas educati-
vos adaptados a las necesidades especificas de la nifiez
trabajadora que se estan implementando en el pais4d Sin
embargo, es necesario que éstos Ultimos sean elevados a
nivel de politica publica e implementados bajo un sistema
integral de acciones que permita avanzar en el tema.

En tercer lugar, la extrema pobreza de los hogares, impide
garantizar la reproduccion social y econdmica, continta
obligando a las familias a subsistir con la "ayuda" econo-
mica de sus nifios y nifias, algo que deberia ser cubierto
por una politica integral de proteccion social.

En cuarto lugar, la importancia del trabajo infantil entre la
poblacién indigena y mral: Chimborazo, Loja, Cotopaxi y
Bolivar registran los porcentajes mas altos de nifios y nifias,
entre 5a 17 afios, que trabajan. Estos datos indican que en
esas localidades la mano de obra infantil sigue siendo una
importante fuente para el sustento en las economias agrico-
las de las familias serranas mrales e indigenas. Igual situa-
cion se observa en las provincias fronterizas del sury norte
del pais tales como Esmeraldas, Sucumbios, Orellana, Moro-
na Santiago, Zamora Chinchipe, El Oroy Loja (ver mapa 9).

Segun el estudio de Ponce y Falconi (2011), aun cuando se
observa un descenso en estas dos décadas, en el ultimo
trienio (2006-2009) no se encontrdé ninguna reduccidn
significativa de la incidencia del trabajo infantil entre los
nifios y nifias mas vulnerables: indigenas, del quintil mas
pobre y del area rural (Ponce y Falconi, 2011).

Con respecto a la pertenencia geografica, el 40% de la ni-
fiez trabajadora continda concentrada en las tres provin-

30 H CONEPTI fue creado con el objetivo de coordinar acciones y dar respuestas integrales al problema del trabajo infantil en el Ecuador. A través un Comité tripartito se
buscaba promover un didlogo social y establecer la co-responsabilidad frente adicho problema entre actores estratégicos: el Estado, el sector empresarial y los trabajadores.
Adicionalmente, en calidad de asesores dentro de ese comité, constaban representantes de organizaciones no gubernamentales vinculadas a la tematica, de la OIT, UNICEF,

y del Foro Social Floricola y de Bananeros (CONEPTI, 2008).

40 Estos programas desarrollados por el DYA e implementados en sus zonas de incidencia en el pais han sido transladados hacia instancias publicas como es el caso de la
Secretarfa de Educacion del Distrito Metropolitano de Quito, DMQ, (Guerra, 2011). Este programa se esta implementando con éxito por dos afios en la capital. Asf, al momento
2 mil adolescentes se benefician de esta inciativa del DMQ (Agencia Publica de Noticias DMQ, 2011).



Grafico No. 35 Relacion entre el crecimiento econémico y el trabajo infantil, 2003 - 2009
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Gréafico No. 36 Factores que inciden en la reduccién del trabajo infantil, 2000-2010

100 —
2000 ‘ 2010
80 |-
60 |—
—
-
o
a
40 |- 3
[=2]
—
S
=l
©
=1
3
w
8
o
o
20 (— 8
?
[
°
=]
@
>
N
@
-
s
=
L)
0 2
2
Poblacion ocupada Nifios-as en hogares pobres Asistencia al Asistencia al sistema educativo Nifios trabajadores F
afiliada al seguro social (% pob. menor 18 afios) sistema educativo (%12 a 17 afios) (% 5 a 17 afios) 3
(% pob 10 afios y mas) (% NNA 6 a 11 afios) 8
8
o
o
8
il

Fuente: INEC, Censo de Poblacién y Vivienda 2001. INEC, ENEMDUR 2000 y 2010. SIISE, 2010. Elaboracién: ODNA, 2011.
1

w
w



1

Estado de los derechos de la nifiezy adolescencia | Ecuador 1990-2011

o1
IS

cias mas grandes y urbanizadas del pais: Guayas, Pichin-
chay Manabi. Esta tendencia no ha variado desde el 2001
y posiblemente se deba a que en esas provincias, y en par-
ticular en las ciudades, se registran las peores formas de
trabajo infantil. Ademas, a lo largo de estos Gltimos 10afios,
las reducciones del trabajo infantil en Guayas y Pichincha
han sido las menos importantes.

Por otra parte, si bien se han producido reducciones im-
portantes en el trabajo de las nifias, su proporcién sigue
siendo mayor con respecto al de los varones en cuanto
al trabajo no remunerado se refiere. Mas nifias que nifios
contindan sin trabajar y sin estudiar, y esta proporcion
puede variar alin mas cuando se incrementa la edad.

Finalmente, a pesar de haber reducido el nGmero de nifios
y niflas trabajadores, la intensidad del trabajo que reali-
zan se habria incrementado en algunos grupos. Tal como
muestra el estudio de Ponce y Falconi (2011), mientras que
en el periodo 2003-2006 se registré un descenso en la in-
tensidad de las horas de trabajo de los infantes, entre el
2006 y el 2009, en cambio, se encontrd un estancamien-
to o un aumento de dicha intensidad. Por ejemplo, para
el mismo periodo, entre los nifios y nifias trabajadores, la
intensidad aument6 de 24.8 horas a la semana a 27.8 ho-
ras semanales (Ponce y Falconi, 2011). Flama la atencién
el aumento en el promedio de horas a la semana dedica-
das a actividades domésticas de los nifios y nifias que ni
trabajan ni estudian, pues entre 2006- 2009 pas6 de 1la
17 horas promedio (Ponce y Falconi, 2011). Siendo asi, es
fundamental propiciar politicas que busquen remplazar
las horas destinadas al trabajo de los nifios y nifias por ho-
ras dedicadas al tiempo libre.

En suma, tal como se ha visto, todavia persisten ciertas li-
mitaciones que urgen de acciones estatales para combatir
y erradicar el trabajo infantil. Sélo la puesta en marcha de
programas que apunten a transformaciones estructurales
que reviertan la historica exclusion social y que suplan la
inexistencia de politicas sociales adecuadas podran rever-
tir esta compleja problematica que aun aqueja a la infan-
cia ecuatoriana.

2.3.2 Elderecho alaidentifcacion

El derecho al nombre, a la identificacion y a la nacionali-
dad es el primer reconocimiento formal de la existencia de
un nifio o nifia ante una sociedad. A través de éste se abre
la puerta a los derechos y a la proteccion que el Estado
debe garantizar a todos sus ciudadanos y ciudadanas. En
la regién latinoamericana y caribefia, el 92% de los nifios
y nifias menores de 5 afios ha sido reconocido a través de
su inscripcién de nacimiento (UNICEF, 2009). Todo pa-
receria indicar que los importantes avances logrados, en
estos 20 afios, en América Eatina, han permitido mejorar
notablemente el cumplimiento de este derecho.

En Ecuador también se han realizado grandes esfuerzos a
través de las campafias de cedulacion y registro apoyadas
desde diversas instancias del Estado -MIES-INFA, Conse-
jo Nacional de la Nifiez y Adolescencia, el Registro Civil-,
junto con UNICEF, para garantizar el reconocimiento como
ciudadanos y ciudadanas ecuatorianos. Para el 2006 se es-
timaba que en el pais existian alrededor de 15 millones de
ecuatorianas y ecuatorianos indocumentados, y de éstos
alrededor de 600 mil eran nifios, nifias y adolescentes me-
nores de 18 afios (ODNA, 2006b). Al momento, los ultimos
datos del Censo de 2010, demuestran que estas cifras son
mucho menores: 161 mil ecuatorianos y ecuatorianas se
encontrarian indocumentados, de esta cifra el 93% serian
nifios y nifias menores de 18 afios, y entre éstos el 95% per-
teneceria ala infancia en los primeros afios.

De ahi que, a pesar de estos notables avances, en el pais
todavia el 10% de los nifios y nifias menores de 5 afios se
encuentra indocumentado. Es mas, dicha incidencia con-
tinda concentrada en las provincias fronterizas y en los
grupos excluidos. Asi, en las provincias de Esmeraldas,
Carchi, Sucumbios, Orellana, Pastaza, Zamora y Morona
Santiago, Los Rios, Santo Domingo de los Tsachilas, y en
las zonas no delimitadas, mas del 10%de los nifios y nifias
menores de 5 aflos estarian indocumentados. Asimismo,
el 16%y el 11%de los nifios y nifias afroecuatorianos e indi-
genas, respectivamente, no tendria documentos. Otro gru-
po vulnerable son los nifios y nifias que residen en Guayas
y Pichincha, las dos provincias que concentran el mayor
nimero de nifios y nifias indocumentados (véase mapa
10). Si bien las acciones estatales han permitido mejorar el
numero de nifios y nifias que ejercen su derecho ala iden-
tidad, todavia es necesario que desde el Estado se imple-
menten politicas y acciones para resolver esta situacion.

2.3.3 Las nuevas formas
de violencia

La explotacion sexual y la tratadlde personas representan
graves violaciones a los derechos de la infancia. Si bien
en el pais la esclavitud fue abolida hace 159 afios, estas
nuevas formas de explotacién contemporanea4 (la trata
de nifios y nifias ya sea con fines de explotacion laboral,
mendicidad y/o la explotacion sexual) se practican desde
hace varios afios.

Una vez mas se comprueba que aln cuando existe un
marco legal que concibe a los nifios y nifias como suje-
tos de derechos, el surgimiento e intensificacion de estos
delitos devela claramente cdmo las formas de relaciona-
miento violento que mantiene el Estado y la sociedad con
sus nifios y nifias van mutando y ponen en jaque todo
el inmenso avance legal que reconoce sus derechos. En
buena medida, el crecimiento y desborde de estas proble-
maticas se relacionan con la imposicion de los procesos

41 La trata de nifios con diversos fines consiste en el ofrecimiento, la captacion, el transporte y/o traslado ya sea dentro del pais o hacia el exterior, la acogida o recepcién de

nifios, nifias y adolescentes con fines de explotacién (Garcia, 2009).

22 Segun las cifras de la Oficina de Lucha contra el Crimen y Narcotrafico de las Naciones Unidas se estima que 12.3 millones de personas experimentan situaciones de escla-
vitud en el mundo. De ellos al menos dos millones serian nifios y nifias que son llevados y vendidos en el comercio sexual (UNDOC, 2010).



Mapa No. 9 Trabajo infantil segun territorio, 2010 (Nifios, nifias y adolescentes de 5 a 17 afios
gue trabaja)
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econdmicos-sociales que acomparfaron la vida de mu-
chos nifios y nifias en estos 20 afios. La década perdida,
1990, colocé multiples limitantes en los aspectos vitales de
la nifiez y de la adolescenciay sus familias dejando graves
secuelas por las situaciones de exclusion y vulnerabilidad
social. Asi, a pesar de la recuperacion que se observa, no
necesariamente esta tendencia ha podido ser revertida,
constituyendo un campo propicio para el crecimiento y
desarrollo de estas problematicas.

Dimensionar la verdadera magnitud de esta situacion
constituye un reto por la complejidad que encierran es-
tos delitos. En la mayor parte de casos, los captadores de
nifios, nifias y adolescentes forman parte de su entorno
proximo -familia, amigos o parejas— lo que impide que
estas practicas sean identificadas como delitos dentro de
las comunidades afectadas, ademas de que la impunidad
constituye un obstaculo para lograr justicia. Por otra parte,
las redes de cormpcidn que permiten poner en funciona-
miento la trata de personas y la explotacion sexual operan
ya como parte del crimen organizado, complejizando y
volviendo aln mas violentas estas practicas. Es mas, en el
mundo entero, el negocio de la trata de personas constitu-
ye el tercer negocio ilicito mas lucrativo, luego del trafico
de drogas y de armas. Se estima que el mercado global de
la esclavitud sexual genera alrededor de 32 billones de d6-
lares anualmente (UNODC, 2010).

A pesar del importante sub-registro, a través de las ci-
fras de denuncias que recopila la Direccion Nacional de
Policia Especializada para Nifios, Nifias y Adolescentes
(DINAPEN), es posible tener una dimension, aunque re-
ducida, del problema. Entre el 2007 y el 2010, el nimero
de casos atendidos por la Unidad de Trata de la DINAPEN
vinculados a la trata con fines de explotacién laboral y ex-
plotacion sexual ha ido en aumento muy rapidamente43
En este periodo se han reportado cerca de 60 casos rela-
cionados con trata con fines de explotacién laboral y 108
casos de trata por explotacion sexual (DINAPEN, 2011). Sin
embargo, las denuncias receptadas por explotacion labo-
ral y sexual registradas entre 2005 y 2010, indican que se
reportaron 160 casos por explotacion laboral y 328 por ex-
plotacion sexual, de los cuales el 60% ha ocurrido en los
altimos tres afios (DINAPEN, 2011). Asimismo, las cifras
registradas por la Organizacion Internacional paralas Mi-
graciones (OIM) reportaron que en el afio 2009 alrededor
de 117 casos de nifios, nifias y adolescentes victimas del
delito de trata habian sido identificados (Garcia, 2009).
Otro estudio de la OIT, en cambio, reporta que alrededor
de 5200 nifias y adolescentes han sido victimas de explo-
tacion sexual en el pais (Revista Vanguardia, 2011). Aln
cuando su visibilizacion puede deberse a una mayor con-
ciencia de las familias y las comunidades para denunciar,
ello no descarta la rapida presencia con que han ido avan-
zando estas formas de violencia contra la nifiez y adoles-
cencia en nuestra sociedad.

De ahi que sea posible afirmar que en el Ecuador estén
identificados "centros emisores” de explotacion laboral

que llevan nifios, nifias y adolescentes saliendo desde las
comunidades rurales indigenas y mestizas de la Sierra —
donde esta practica lleva alrededor de una década—diri-
giéndose hacia destinos como Colombia, Chile, Republica
Dominicana y Venezuela para trabajar en diversos tipos
de negocios o en el servicio doméstico (Garcia, 2009).
Igualmente, otros estudios vinculados a la explotacién
sexual comercial han detectado como desde Colombia
y Peru llegan y salen adolescentes, sobre todo mujeres,
para ser explotadas sexualmente en diversas ciudades de
estos paises (DNI, 2006). Este fenémeno, ademas, no sélo
ocurre a través de las fronteras internacionales sino tam-
bién al interior del pais. Las ciudades de Santo Domingo
de los Tséachilas, Esmeraldas, La Concordia, Manta, Cho-
ne, Quevedo, Babahoyo y Machala han sido identificadas
como puntos de "enganche" para captar a las victimas y
transportarlas hacia diversas ciudades del pais -Guaya-
quil, Riobamba y Quito y de alli hacia Ibarra, Coca y Lago
Agrio—en donde lademaéandalo exige (RevistaVanguardia,
2011) (véase mapa 11).

Los escasos estudios cualitativos que han abordado la te-
matica en el pais coinciden en sefialar algunos problemas
gue necesariamente deben ser abordados para detener es-
tas nuevas formas de violencia hacia la nifiez en el territorio
ecuatoriano. Sin embargo, quisiéramos enfatizar en tres de
ellos: la extrema pobreza, la mirada de la nifiez y adoles-
cencia como mercancia,y la mayor penetracién del crimen
organizado (Caicedo, 2010; Garcia, 2009 y Cordero, 2011).

La sobrevivencia en hogares de extrema pobreza incre-
menta la vulnerabilidad social de los nifios y nifias y sus
familias para ser explotados. Una caracteristica que atra-
viesa a esta nifiez en abierta desproteccion es sobrevivir
en la extrema pobreza. De ahi que, no resulte casual que
las zonas que han sido identificadas como "centros emi-
sores" y "puntos de enganche" para habilitar estos "nego-
cios", coincidan con lugares donde el Estado y las politicas
sociales, como hemos visto,tienen alin enormes deudas
con la infancia y sus poblaciones. Asi, en las zonas don-
de habita la poblacién de nifias y nifios mas excluidos del
pais, es decir, las zonas fronterizas y rurales -por lo ge-
neral con importante presencia de poblacion indigena o
afroecuatoriana—ta incidencia de nifios y nifias viviendo
en situacion de pobreza extrema#4 es casi el doble de lo
que registra el promedio nacional, y los indicadores del
bienestar -educacién, salud y proteccion—también deve-
lan graves deficiencias y brechas en la garantia de los de-
rechos de estos grupos. Adicionalmente a esta poblacion
se suma el colectivo de la nifiez en situacion de refugio o
con necesidades de proteccion internacional, pues la po-
breza extrema en la que viven sumada a su condicion de
refugiados los vuelve altamente vulnerables. La presencia
de adolescentes mujeres captadas con fines de explota-
cién sexual en Sucumbios, por ejemplo, es un hecho que
se observa recientemente (Cordero, 2011).

Otro ejemplo a destacar es el de lacomunidad de Rodeo Va-
gueria en Chimborazo, la extrema pobreza de los hogares

43 No se cuenta con registros anteriores porque la informacién que reporta la DINAPEN solo se levanta desde el afio 2005.

24 H indicador se refiere a la incidencia de pobreza por ingresos.



Mapa No. 10 Derecho a la identificacién segin territorio, 2010 (Porcentaje y numero de ni-
flos menores de 5 afios no inscritos en el registro civil)
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ha permitido a varios captadores "negociar" con las fami-
lias sobre lavida de sus nifios y nifias para enviarlos a traba-
jar en Colombia o Venezuela por un pago de 1.000 ddlares
anuales, es decir, por menos de 3 ddlares diarios (Garcia,
2009). La concepcién de la nifiez y la adolescencia como
mercancia, la pobrezay el desconocimiento de las familias
acerca de los derechos de los nifios y nifias, permite a las
redes de captadores aprovecharse de estas condiciones.

Por Gltimo, la penetracion del crimen transnacional or-
ganizado complejiza y normaliza estas practicas. Las re-
des de corrupcidn que siempre estuvieron inmersas para
habilitar estos delitos ahora son mas evidentes y com-
plejas. Una de las poblaciones mas vulnerables para ser
"atrapadas" por estas practicas ilicitas son los NINIs, pues
a nivel nacional su cifra sigue siendo significativa. Este
riesgo ha generado un gran debate en toda la regién la-
tinoamericana, ya que se alerta sobre el potencial peli-
gro de que se conviertan en blancos de la ilegalidad. En
Ecuador esta situacion podria estar a punto de desenca-
denarse porque no es casual que en provincias como
Esmeraldas, Sucumbios, Orellana, Los Rios, Santo Do-
mingo de los Tsachilas, Santa Elena y Manabi, se conju-
guen altas tasas de exclusion del sistema educativo entre
los adolescentes, con los porcentajes de homicidios en-
tre adolescentes, extrema pobreza, e incidencia de NI-
NIs con las cifras mas elevadas del pais. Esta condicion
amerita la formulacion de politicas publicas y de inter-
venciones urgentes e integrales para devolverle a este
grupo invisible esperanza y oportunidades de vida, mas
aln cuando la fuerte penetracion del crimen global en
todos estos ambitos ha desbordado el accionar del Estado
y haincrementado la peligrosidad de estas redes que a su
paso instauran el miedo entre las sociedades y personas
que intentan detener estos delitos. Incluso, ahora llevar
adelante investigaciones sociales para evidenciar cémo
operan estas formas de relacionamiento violento hacia
la infancia resultan altamente peligrosas (Cordero, 2011;
Revista Vanguardia, 2011).

Los niveles de corrupcidn que involucran a distintas ins-
tancias estatales habilitan el funcionamiento de esas redes
ilicitas globales. Por ejemplo, segln el estudio de la OIT
(s/f), a partir de la falsificacion o adulteracién de docu-
mentos se ha "permitido" que alrededor de 5.200 nifias y
adolescentes, principalmente entre 15y 17 afios de edad,
sean explotadas sexualmente y que se habilite el trafico de
varios nifios y nifias por la via legal pero con documen-
tos adulterados (Revista Vanguardia, 2011). Igualmente, en
informes presentados por la Defensoria del Pueblo, DPE,
se destaca que, a partir de versiones de la Fiscalia, exis-
ten sospechas de que algunos uniformados se encargan
de alertar sobre redadas a centros de tolerancia a cambio
de "cortesias" sexuales para permitir que estos negocios
sigan en funcionamiento y explotando a chicas menores
de edad y mujeres (DPE, 2011). Igualmente, a partir de tes-
timonios recogidos a las victimas, este informe da cuenta
de como supuestos policias de migraciéon "dejan" pasar a

las jovenes victimas o incluso las transportan a través de la
frontera entre Ecuador y Colombia (DPE, 2011).

De ahi que una de las revelaciones mas brutales de estos
estudios sea que en estos afios, desde el Estado y la so-
ciedad vamos habituandonos y legitimando estas formas
de violencia contra la nifiez, donde la vida de cientos de
nifios, nifias y adolescentes se convierte en una mera
mercancia que permite el enriquecimiento de las redes
de traficantes y explotadores a costa de promesas vacias y
engafios para salir de la pobreza.

Por ejemplo, en Lago Agrio existe la aceptacion social de
que las adolescentes jévenes se relacionen intimamente
con personas mucho mayores como una forma de "surgir"
y salir de sus hogares; asimismo, los sitios donde se prac-
tica la explotacion sexual hacia nifias y adolescentes han
dejado de ser clandestinos (Cordero, 2011). Igualmente, en
Esmeraldas el "ofrecer" a la hermana o hermano para ser
explotados sexualmente es una practica normalizada en-
tre muchas familias y ya no es Gnicamente una cuestion
que afecte a las niflas y chicas adolescentes sino también
alos nifios. Es mas, la industria de la explotacién sexual en
Esmeraldas tiene un caracter mas estratificado y ordena-
do que oferta diversos tipos de servicios sexuales entre los
qgue se incluyen a nifios, nifias y adolescentes (Cordero,
2011). Asimismo, entre los jovenes kiwchwa-otavalos que
han llegado a Bogota, las formas de explotacion que expe-
rimentan solamente son interpretadas como tales cuando
los tratantes les han engafiado, porque reciben menos di-
nero del pactado inicialmente, cuando trabajan en la calle
0 no reciben alimentacion (Caicedo, 2010). Aun cuando
se intenta diferenciar que algunas formas de explotacion
ya no son "socialmente aceptadas”, simultaneamente se
enfatiza la idea de que la trata de nifios no es trata por-
que los traficantes cumplieron con la palabra o porque los
padres aceptaron las condiciones o porque los nifios, ni-
flas y adolescentes acordaron irse como migrantes para
trabajar (Caicedo, 2010). De la misma forma, para algunos
funcionarios de empresas puede resultar "normal” contra-
tar mano de obra infantil para ser explotada a través de
contratistas que buscan ajornaleros entre las familias mas
pobres (Revista Vanguardia, 2011)4 Igualmente, como se
registra en los reportes de la Defensoria del Pueblo, desde
las instituciones estatales llamadas a proteger y velar por
la seguridad y justicia varios elementos negativos habili-
tan la re-victimizacion por omisién de lajusticiay despro-
teccion de las victimas.

De caraalos hechos, el desafio para combatir estas formas
de explotacién contemporanea es inmenso e impone re-
tos institucionales, socioecondmicos y culturales. De ahi
gue, como bien sefala Margarita Carranco (2011), desde
el ambito institucional una politica publica para combatir
estas formas de explotacién debe trabajar en cinco fren-
tes: 1) prevencion, 2) proteccion, 3) atencién y restitucion
de los derechos, 4) control oficial y social; y 5) sancion
para evitar la impunidad (Carranco en Revista Vanguar-

45Una reciente intervencion de la DINAPEN permiti6 rescatar de una empresa floricultora en Machachi a 80 nifios que trabajaban en situaciones extremas, donde su personal
de recursos humanos reconocié haber solicitado mano de obra infantil para reducir los costos en la produccién (DINAPEN, 2011).



Mapa No. 11 Itinerarios de la trata de personas en Ecuador
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dia, 2011:15). Sin embargo, las acciones estatales en torno
a estas problematicas se muestran todavia muy débiles y
lentas para enfrentar las maltiples y complejas causas que
habilitan la trata y explotacion sexual de nifios, nifias y
adolescentes. Aun cuando el pais, por la presién de varias
organizaciones de la sociedad que trabajan en la defensa
de los derechos humanos, ha logrado establecer un Plan
Nacional Anti-tratay una Secretaria Técnica que luego de
conformarse en el Ministerio de Derechos Humanos ha
pasado al Ministerio del Interior, esta ruta de accién no
cuenta con un presupuesto asignado para llevar adelante
todas las acciones.

Asimismo, si bien en el aflo 2005 las reformas realizadas al
Codigo Penal permitieron penar la tratacon fines de explo-
tacion sexual, es necesario suplir los graves vacios que deja
la legislacion nacional permitiendo la impunidad abierta.
Tal como alertaba Defensa de los Nifios y Nifias Interna-
cional, DNI, la reforma dej6 varios vacios legales que per-
miten la impunidad, como no sindicalizar judicialmente a
los usuarios que demandan sexo o pornografia mediante la
explotacién de nifios, nifias y adolescentes. De igual forma,
estas reformas no facilitan la denuncia de terceras personas
o0 las acciones de juzgamiento para los explotadores y las
redes que estan detras de estos negocios dejando en im-
punidad estos delitos (DNI, 2006). Por otra parte, existe un
vacio legal en torno ala explotacién laboral pues ésta no se
considera un delito y Gnicamente puede penalizarse a los
involucrados si se logra establecer que existié una viola-
cion de los derechos laborales de los nifios y nifias afecta-
dos (Garcia, 2009). Las denuncias presentadas por la Defen-
soria del Pueblo evidencian, precisamente, estas omisiones
al demostrar la poca capacidad y voluntad del Estado para
abordar en general las problematicas que encierra la trata
de personas: de 3.000 causas que se inician sobre delitos de
trata, entre ellas de nifios, nifias y adolescentes, solamente
el 1%llega a tener sentencia (DPE, 2011).

Desde el ambito de la atencién y la restitucion de los dere-
chos, laausencia del Estado ha sido atin mas evidente. No
existen politicas claras de proteccion, ni de restitucion de
derechos para atender a las victimas. Los escasos modelos
de atencion desarrollados provienen desde el sector de las
ONGs, que resultan insuficientes para atender a las victi-
masy, en algunos casos, pueden terminar re-victimizando
a los nifios y nifias. El informe de la Defensoria del Pueblo
(2011), asimismo, resalta algunos problemas en torno a la
aplicacion de programas y protocolos establecidos para
restituir los derechos de los nifios y nifias rescatados en
casos de trata. Por ejemplo, para el ingreso al programa de
proteccién de victimas, los nifios y nifias requieren que la
aceptacion en el programa sea solicitado por los represen-
tantes legales, que son generalmente el padre y/o la madre.
Sin embargo, en la mayoria de casos, como hemos visto,
son sus mismos familiares los que habilitan la trata de ni-
flos, nifias y adolescentes (DPE, 2011). Asi, aun cuando en
algunos procesos se ha pasado por alto este requisito, esto

no constituye una generalidad. En unas oportunidades se
ha intentado suplir este requisito solicitando la autoriza-
cién alosJueces de la Nifiez y Adolescencia, sin embargo,
se ha podido evidenciar que este pedido ha demorado en
su tramitacion o inclusive ha sido negado. De igual forma,
la ausencia de alberguesy espacios adecuados en distintos
lugares del pais donde puedan ser acogidas las victimas
implica que deban ser trasladadas hacia la capital para po-
der recibir proteccion (DPE, 2011). De ahi que sea funda-
mental para el Estado abordar esta gran deuda, a través de
la diversificacion de programas de protecciony restituciéon
de los derechos, que eludan préacticas paternalistas, autori-
tarias, clasistas y discriminatorias.

Por otra parte, resultavital mejorarlas condiciones de vida
de las poblaciones mas excluidas de nuestra sociedad, ya
que la explotacion sexual y la trata de nifios y nifias en-
cuentra un asidero perfecto en los contextos donde, por
causa de la desproteccion estatal, la pobrezay la desigual-
dad social se expresan con mayor intensidad. Sin duda
alguna, el mayor reto que tienen el Estado y la sociedad
ecuatoriana es "desnaturalizar" estas formas violentas de
relacionamiento para con su infancia y adolescencia.

2.3.4 Desprotecciony
movilidad humana%

Otra de las transformaciones que surge con fuerza en las
Gltimas décadas en el pais es la insercion del Ecuador en
las dinamicas globales de la migracion internacional con-
temporanea. Mientras el Ecuador se abre camino como un
pais con una cuadruple condicién migratoria—emisor, re-
ceptor, de retorno y de transito —las respuestas que desde
la politica publica acompafian alos cambios que en la vida
de la infancia ocasiona esta realidad, son poco comprendi-
das y lentas todavia. La apertura del Ecuador como pais re-
ceptor de inmigrantes a partir de la llegada de la poblacion
colombiana con necesidades de proteccién internacional
por la agudizacion del conflicto colombiano, devela las di-
ficultades y desafios que enfrenta la nifiez y sus familias
que arriban a nuestro territorio. Aun cuando el Estado y la
sociedad ecuatoriana ensayan importantes esfuerzos para
asegurarlos derechos de estas poblaciones, existen proble-
mas en la atencidn de ciertas garantias basicas como son la
vivienda, la educacion, la proteccion, el derecho ala familia
y la convivencia cotidiana en la sociedad ecuatoriana. Se
observa que estos nifios y nifias acceden a viviendas preca-
rias, muchas veces sin garantizar las necesidades basicas.
Otra dificultad, esta vinculada con el derecho a la educa-
cion: a pesar de los esfuerzos estatales y de las organizacio-
nes sociales que trabajan por los derechos de los migrantes
y refugiados, en la practica contintan los problemas en el
acceso y la permanencia (Escobar Garcia, 2010).

La pobreza, la incomprension de las autoridades escola-
res ante los tramites administrativos que deben realizar

46 Este apartado sistematiza y recoge las principales reflexiones del documento preparado por Soledad Alvarez Velasco y Alexandra Escobar para UNICEF-Ecuador para el taller

"Migration and Social Protection Nexus" realizado en Nueva York en diciembre 2010.



para obtener matriculas en un centro educativo, junto a
la discriminacién que enfrentan por parte de sus pares
dificultan, muy frecuentemente, la posibilidad de educar-
se (Escobar Garcia, 2010). Incluso ahora con la llegada de
otras nacionalidades que no hablan castellano, la politica
educativa deberia considerar alternativas para asegurar el
derecho legitimo y reconocido ala educacion de todos es-
tos niflos y nifias, pues como vimos en la seccién inicial
otros colectivos infantiles -haitianos, chinos, pakistanies,
africanos—han arribado al pais en busca de oportunida-
des. Por otra parte, también estan los nuevos coédigos de
convivencia a los que deben adaptarse, asi como el in-
cumplimiento del derecho al nombre ante la ausencia de
papeles de sus padres4/ De manera particular, preocupa
el cumplimiento del derecho a la familia de estos nifios y
nifias. Segun los reportes de ACNUR, existen nifios, nifias
y adolescentes que cruzan la frontera no acompafadoso
separados®de su familia por huir de un conflicto (ACNUR,
2011). Frente a estos hechos, existen varios vacios de pro-
teccién como son el acogimiento y la representacion le-
gal de estos jovenes no acompafiados. En definitiva, el
gran desafio es cOmo generar espacios de proteccion para
aquellos adolescentes que no cuentan con el apoyo de la

familia o de un acogimiento institucional. Entre los nifios
0 niflas separados, en cambio, los vacios de proteccién se
expresan en torno a como formalizarla representacion le-
gal de sus nuevos tutores, asi como en el establecimiento
de un seguimiento y acompafiamiento a estas nuevas fa-
milias para evitar que se cometan violaciones contra sus
nifios y nifias. Finalmente, otro tema que preocupa es el
abordaje de las cicatrices emocionales, en especial en ca-
sos donde el exilio forzado ha sido resultado de violencia
(Escobar Garcia, 2010). ;Cémo hacer frente a los dolores y
sufrimientos con que cargan estos nifios y nifias y sus fa-
milias? Esa es una tarea fundamental para lograr restituir
sus derechos violentados.

Nuevamente las huellas emocionales que deja la partida
los padres y las transformaciones que sufren las institu-
ciones sociales claves en su vida—a familia y la escue-
la—ponen al descubierto varias preocupaciones y des-
protecciones en lavida de la nifiez dejada atras. Asi, entre
las mayores dificultades estan las posibles situaciones de
maltrato -fisico, psicoldgico y/o sexual—gque pueden ex-
perimentar estos nifios y nifias por parte de sus nuevos
cuidadores—familiares o vecinos-. Si bien a través de los

47 Un reporte de la Defensoria del Pueblo deja ver cémo desde el Registro Civil existe poca voluntad desde las autoridades para hacer frente a los casos paradigméticos de
nifios y nifias nacidos en Ecuador pero con padres migrantes y/o refugiados que no pueden ser reconocidos como ciudadanos ecuatorianos porque sus padres no tienen
papeles. Una Ultima resolucién de esta institucion obliga a los padres a presentar los movimientos migratorios para cotejar con laépoca de laconcepcién, ademas de que las
inscripciones para estos nifios y nifias solo pueden efectuarse en Guayas y Pichincha (DPE, 2011).

48 Los migrantes menores de 18 afios suelen haber sido separadas de su padre o madre y de otros familiares y no estan bajo el cuidado de un adulto que, por derecho o por

costumbre, tiene tal responsabilidad (ACNUR, 2011).

49 Este grupo se refiere a las personas menores de 18 afios que han sido separadas de su padre, madre o de su tutor por derecho o por costumbre, pero no necesariamente

de otros familiares (ACNUR, 2011).
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mecanismos de la familia transnacional se trata de miti-
gar la vulnerabilidad que implica relacionarse a la distan-
cia, no por ello los conflictos cotidianos que resultan de
las relaciones de poder desigual al interior de los hogares
son ajenos a la realidad. De ahi que uno de los mayores
conflictos que debe ser abordado urgentemente son los
impactos emocionales producto del sufrimiento y el do-
lor que implica ser hijo a la distancia. Este tema demanda
acciones puntuales como la asistencia psicolégica para
restablecer y asegurar el bienestar emocional de los nifios
y nifias y su entorno familiar.

La adopcion de nuevos roles como parte de las transfor-
maciones que experimenta la organizacion familiar tam-
bién depara algunos problemas, especialmente entre la
poblacion adolescente. Por una parte la carga de trabajo
para las nifias y adolescentes se incrementa en la medida
en que deben atender a sus hogares como si fueran ma-
dres adultas, o en el caso de los varones asumir el rol de
padre y de proveedor del hogar cuando las remesas llegan
a faltar o son insuficientes. En ambos casos el derecho a
la educacion puede ser vulnerado, truncando sus opor-
tunidades de vida a futuro y con esto la reproduccion de
la misma practica migratoria como Unica alternativa para
construir un mejor futuro para su familia. Asimismo, las
brechas generacionales que enfrentan estas nuevas fami-
lias -pues la mayoria de nifios y nifias quedan a cargo de
sus abuelos—pueden originar conflictos entre ellos y sus
nuevos cuidadores, ya que son generaciones que ejercie-
ron sus roles paternos en una época distintay desconocen
la realidad presente.

La vulneracién de los derechos de la infancia en situacion
de movilidad incrementa por la consolidacion de los dis-
cursos de securitizacion que sustentan las politicas migra-
torias restrictivas de los Estados y que dificultan los proce-
sos de reunificacion familiar por la via formal. De ahi que,
muchos padres y madres ecuatorianos, especialmente en
Estados Unidos, deban acudir a la industria del coyoteris-
mo para, a través del cruce de rutas clandestinas, juntar a
su familia en el destino. No obstante, los riesgos que co-
rre la nifiez y adolescencia al transitar estas rutas "ocultas"
son altamente violentos y peligrosos. Segun las Gltimas
cifras que reporta el Censo de Poblacion y Vivienda, casi
11.000 nifios y nifias dejaron el pais para emigrar hacia Es-
tados Unidos entre el 2001-2010. Debido alas caracteristi-
cas de la politica migratoria de este ultimo pais, podemos
sospechar que muy pocos serian los casos en que se logré
una reunificacion familiar por las vias formales y que la
mayoria sucedieron en el contexto de la migracién indo-
cumentada. La cuestion se vuelve alln mas preocupante
si observamos que la salida de estos nifios y nifias sobre
todo sucede desde las zonas del pais donde la histérica
migracion hacia Estados Unidos por rutas clandestinas es
ampliamente conocida. Desde Cafiar y Azuay, por ejem-
plo, mas del 70% de la nifiez y adolescencia emigrante,
en el periodo 2001-2010, partié hacia Estados Unidos. De

igual manera, un 10%de ellos y ellas dejé el pais teniendo
solo entre 5y 11afios de edad, mientras que mas del 80%lo
hizo durante la adolescencia, especialmente en las edades
tardias. Siendo que la mayoria de los emigrantes de esta
zona son hombres, gran parte de los que han dejado estas
provincias en la ultima década han sido los varones (ver
grafico 37). De ahi que, al igual que las otras generaciones
de jovenes emigrantes, para estos chicos continle siendo
la emigracion hacia el norte una respuesta a la ausencia
de oportunidades vitales en esta zona.

Segunlas cifras del Instituto Nacional de Migracion de Mé-
xico, los nifios y nifias migrantes ecuatorianos deportados
lideran la lista de paises sudamericanos. Es mas, entre el
2009 y el 2010 su namero aumentd. Mientras en el 2009
cerca de 11 nifios y nifias y adolescentes fueron deporta-
dos desde México por intentar cruzar clandestinamente
este pais para llegar a Estados Unidos, en el 2010 el nimero
de deportados fue de 48 (Alvarez Velasco y Escobar Gar-
cia, 2010)3 Estos datos nos alertan sobre los cambios y los
riesgos a los que se exponen la nifiez y adolescencia en el
presente, pues detras de este transito casi siempre existen
redes de traficantes de personas que "habilitan" la migra-
cién indocumentada de nifios, nifias y adolescentes bajo
la complicidad y el silencio de las autoridades migratorias
de todos los paises por los que van transitando.

La vinculacion de la nifiez migrante a redes de trafico y
trata de personas, explotacion laboral y sexual, requiere
una de las mayores alertas, sin que existan instrumentos
legales o de politica publica que puedan protegerlos. Es
importante sefialar que la cuddruple condicion migrante
del pais pone sobre aviso acerca de la llegada de otras na-
cionalidades que podrian estar arribando al pais a través
de estas redes, como ha sido el caso de adolescentes hai-
tianos o de otras nacionalidades que se muestran recien-
tes en nuestro territorio (DINAPEN, 2011).

2.3.5 Adolescentes en
conflicto con laley

No cabe duda que los avances legales logrados desde la
Constitucion de 1998 abrieron camino para alcanzar algu-
nas mejorias fundamentales, al menos a partir del discurso
y la normativa, en torno a la situacidn de la adolescencia
en conflicto con la ley. Las transformaciones plasmadas
en el Codigo de la Nifiez devolvieron a estos chicos y chi-
cas marginados su condicion como sujetos de derechos.
En concordancia con ello, y respetando los compromisos
de la CDN, el Codigo de la Nifiez desarroll6 un cuerpo es-
pecial de leyes y una justicia especializada—eon jueces y
juzgados dentro del sistema de justicia que abolieron a
los tribunales de menores— y que, en definitiva, recono-
cieron a estos adolescentes como infractores y no como
delincuentes, pasando a ser juzgados bajo normativas y
procedimientos particulares. De ahi que, gracias a estos

5 En 2009, se deportaron 4.011 migrantes centroamericanos menores de 17 afios y tan s6lo 32 provenientes de América del Sur. De esos 13 eran de Ecuador. Once de los 13
eran ecuatorianos-as deportados que tenfan entre 12 y 17 afios, y s6lo en dos casos sus edades estaban entre los 0 y 11afios. Cinco de los trece era migrantes acompafados,
mientras que la mayoria, viajaban solos. Llama la atencién que en 2010, nuevamente Ecuador ocupd el primer lugar entre los paises sudamericanos. A lo largo de este afio

se deportaron 3.564 adolescentes centroamericanos entre 12 y 17 afios; frente a 67 sudamericanos. De estos Ultimos 48 eran ecuatorianos menores de 17 afos.

De ese

total, 24 viajaban no acompafiados y 14 estaban acompafiados. De los 48 deportados, 38 tenian 12y 17 afios y 10 eran menores de 11 afios (INM, 2010 en Alvarez Velasco

y Escobar Velasco 2010).
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avances, no sean penalmente imputables y por tanto su
destino no sea una cércel sino una institucién destinada
a su re-educacién. Dentro de este sistema, las sanciones
que aplican los jueces de la nifiez a los y las adolescentes
infractores son medidas socio-educativas -privativas o
no privativas en funcion de la infraccion—para lograr su
re-insercién en la sociedad. Asi, la creacion de los Centros
de Internamiento de Adolescentes Infractores, CAl, para
la aplicacion de medidas privativas fueron establecidos
como espacios que, a pesar de privar de la libertad a los y
las adolescentes, se pensaban como centros que procura-
ran su cuidado, protecciény educacion.

Siete afios después de conseguido este importante avan-
ce, un nuevo giro institucional vuelve a levantar esperan-
zas sobre el tema. Con la creacién del Ministerio de Justi-
ciay Derechos Humanos, la competencia administrativa
de los CAl ha pasado a ser responsabilidad de esta cartera
de Estado. En este escenario la propuesta de los CAI in-
tenta recomponer un nuevo modelo parala aplicacidon de
medidas socio-educativas -privativas y no privativas—
rescatando el principio de la proteccién integral de las y
los adolescentes que se encuentran en alguna situacion
de conflicto con la ley penal. Asi, el modelo pretende ac-
tivar los distintos niveles del sistema de proteccion para
restituir su derecho ala salud y a la educacion, trabajar en
la construccién de vinculos afectivos con la familia o re-
ferentes, generar oportunidades ocupaciones-laborales y

trabajar sobre la autoestima para construir proyectos de
vida (Ministerio de Justicia, Derechos Humanos y Cultos,
2011). Como parte de estas transformaciones, de otro lado,
se ha generado un nuevo reglamento para los CAI que in-
tenta ordenar y establecer c6digos de convivenciay res-
peto entre el personal que trabaja en estos centros y los
adolescentes, precautelando ante todo la proteccién de
los chicos y chicas.

AUn cuando estos avances los protegen desde el marco
legal, primero por excluirlos de un mundo delincuencia!,
segundo por juzgarlos con otros criterios y tercero por
recluirlos en espacios que, en primera instancia, son de
caracter educativo, esta proteccidon todavia es débil. Con
demasiada frecuencia, tal como sugeriran Agudo Sanchiz
y Castro Neira en el capitulo siguiente, las representacio-
nes estereotipadas en torno ala relacion joveny violencia
constantemente permean las relaciones estatales y socie-
tales para entablar formas de relacionamiento violentas
contra estos chicos y chicas, que despliegan acciones que
niegan permanentemente su condicién como sujetos de
derechos (Agudoy Castro, 2011).

De lo contrario como comprender que, en su mayoria es-
tos chicos y chicas infractores provengan de los estratos
populares y mas pobres del pais, con bajos niveles educa-
tivos - sin secundaria o en los peores casos ni la prima-
ria—y sin vinculos afectivos con sus familias. Si bien este
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cumplimiento del Estado de derecho. Los cambios en las
familias, la insercién del pais en los circuitos migratorios,
las dificultades que enfrentan las familias para garantizar
su reproduccion social, las nuevas dolencias en la salud, la
tratay la explotacion sexual o laboral, y la incomprension
de que el concepto de la nifiez es relacional, han impacta-
do directamente sobre la vida de nuestra infancia. Por ello,
la violencia, la pobreza, la desigualdad, la exclusién esco-
lar, la malnutricion, el abuso, la explotacion y el maltrato,
condiciones en las que crecen miles de nifios, nifias y ado-
lescentes en nuestro pais, especialmente aquellos que resi-
den en las zona mas marginadas y/o que pertenecen a los
grupos sociales olvidados, continda marcando sus vidas.

De cara al término de la primera década del siglo XXI los
desafios que demanda la nifiez y la adolescencia de nues-

tro pais son enormes y requieren de respuestas y acciones
integrales y coordinadas entre todos los actores involu-
crados. De ahi que la prioridad sea la construccion de po-
liticas publicas que hagan realidad los derechos humanos
en la cotidianidad de las vidas de los y las ciudadanas, en
especial de los nifios, nifias y adolescentes, particular-
mente de aquellos y aquellas con sus derechos amenaza-
dos o vulnerados. Pues si, parafraseando a Danani (2004),
las sociedades se construyen en funcion de los principios
que orientan a las politicas sociales (Danani, 2004), bajo
los nuevos principios de la Constitucion del 2008 -donde
se establecen las pautas para construir un verdadero Es-
tado garante de derechos—es posible apostar por dicha
transformacion y construir una sociedad donde la garan-
tia de los derechos de sus ciudadanos sea una realidad que
se teja a lo largo de toda su vida.

Estado de los derechos de la nifiezy adolescencia | Ecuador 1990-2011
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IDN-1 Primeros Afos

Los derechos de los nifios y nifias en sus primeros meses y afios de vida significan mas que asegurarles su
supervivencia. Combatir los riesgos de muerte temprana es una responsabilidad de la sociedad y sus insti-
tuciones. Sin embargo, también lo es asegurarles una vida digna de buena calidad y las oportunidades para
desarrollar sus capacidades de tal modo que puedan desenvolverse fisicamente, pensar, sentir y relacionarse
con los demés. La supervivencia, el crecimiento y el desarrollo de la nifiez son eventos simultaneos. Asi, una
relacién activa y concertada entre estos tres aspectos es el desafio para asegurar a los nifios y nifias el mejor
comienzo posible en sus vidas. Por ello, para calificar el cumplimiento de los derechos de la primera infancia a
lo largo de estos afos, el ODNA se ha hecho las siguientes preguntas: 1) ¢cuantos nifios y nifias mueren antes
de cumplir 5 afios de vida?, 2) ¢cuantos nifios y nifias no han crecido lo suficiente para su edad?, y, 3) ¢ cuantos
nifios y nifias carecen de condiciones propicias para su desarrollo intelectual y emocional?

Entre el 2004 y el 2010, el pais ha tendido a mejorar este indicador. Asi, en este periodo la mortalidad de la
nifiez se redujo de 23.8 por mil nacidos vivos a 16 en el 2010. También el nGmero de nifios y nifias menores de
5 afios que no crecen lo suficiente para su edad, decrecié del 26% al 23%, y se redujo el analfabetismo entre
las mujeres en edad fértil (15 a 49 afos) de 4 a 3% Igualmente, el porcentaje de nifios y nifias menores de 5
afios que no estan en el sistema escolar ha experimentado un notable descenso al pasar de 22% al 11%Sin
embargo, estos progresos ocurrieron a ritmos dispares al interior del pais. Por ello, la calificacion que obtienen
las tres regiones es desigual: mientras a nivel nacional, y en la regiéon Costa, la calificacion obtenida es de 6.6 y
6.2 sobre 10, respectivamente, las regiones serrana y amazoénica se mantienen rezagadas, especialmente ésta
Ultima obteniendo una calificacion de 5.4y 2.6, respectivamente.

Gréafico No. 1 IDN-1: Primeros afios (0 a 5 afios) (Sobre 10 puntos) 2004-2010

2004 . 2006 . 2008 .

Pais Costa Sierra Amazonia

Fuente: ODNA 2011. Elaboracién: ODNA, 2011.
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Gréfico No. 2 ¢Qué explica la calificacion del IDN-1?- Nacional 2004-2010

50 r-
2004 2006 2008 2010
n [’
13 ‘-
35 1=
38 |-
5
20 -
Y =
1w
5 -
wl m
Tasa mortalidad nifiez Desnutricién crénica No asistencia nifios-as analfabetismo en edad fértil
(por mil nv) (%nifios-as menores de 5 afios) de 5 afios (% mujeres de 15 a 49 afios)

Fuente: ODNA 2011. Elaboracién: ODNA, 2011. Nota: Los indicadores presentados utilizan las siguientes fuentes de informacién: Tasa de mortali-
dad en la nifiez, INEC; Estadisticas vitales 2002-2008. Desnutricién cronica: INEC, ENEMDUR 2004 y ECV 2006. No asistencia de nifios-as 5afios y
analfabetismo mujeres en edad fértil (ENEMDUR 2004, 2006, 2009).

IDN-2: Edad escolar

Durante la edad escolar, el cumplimiento de los derechos de la nifiez, en gran medida, es una cuestion de
calidad de vida. En esta edad las amenazas son varias: un sistema educativo desigual y poco eficiente, una
cultura comunitaria que acepta formas de relacionamiento violentas, y una sociedad en la que la interaccion
entre padres e hijos es escaza. Por ello, para saber cuanto se cumplen los derechos de los nifios y nifias en su
segunda etapa de vida, el ODNA se ha planteado las siguientes preguntas: 1) ¢cuantos nifios y nifias de entre
11y 12 afios se encuentran excluidos del sistema escolar?, 2) ¢cuantos nifios y nifias no comparten actividades
recreativas con sus padres?, y, 3) ¢cuantos nifios y nifias crecen en hogares bajo una cultura del maltrato?

A lo largo de 6 afios de monitoreo, es desalentador observar cémo el IDN-2 no muestra ninguna mejoria. Es
decir, que es necesario un llamado de atencion frente a la desproteccion de la nifiez en edad escolar. Una de
las evidencias méas preocupantes es la presencia constante de las relaciones maltratantes entre padres e hijos.
Mas de la mitad de los nifios y nifias recibe algun tipo de castigo fisico y/o psicologico, y el 12% no comparte
tiempo libre con sus padres. Sin embargo, donde se observan mejorias es en el descenso de nifios y nifias
excluidos del sistema escolar: en estos afios la cifra se ha reducido del 8% al 4%. De ahi que, en estos 6 afios,
a nivel regional y nacional se hayan registrado limitadas mejorias: la calificacion obtenida en la Sierra, en la
Amazonia y en el promedio nacional no alcanzan ni el 4 sobre 10.



Grafico No. 3 IDN-2: Edad escolar (6 a 11 afios) (sobre 10 puntos) 2004-2010

10

Pais Costa Sierra Amazonia

Fuente: ODNA 2011. Elaboracién: ODNA, 2011.

Gréafico No. 4 ¢Qué explica la calificacion del IDN-27?- Nacional 2004-2010

Exclusion del sistema educativo Actividades no esparcimiento Crianza con maltrato
(%nifios-as de 11y 12 afios) (% nifios-as de 6 a 11 afios) (% nifios-as de 6 a 11 afios)

Fuente: ODNA 2011. Elaboracién: ODNA, 2011. Nota: Los indicadores presentados utilizan las siguientes fuentes de informacién: Actividades de
esparcimiento no compartidas con los padres y crianza con maltrato INEC, ENEMDUR 2004 y ODNA et. al. ENNA 2006. Exclusion del sistema
educativo (ENEMDUR 2004, 2006, 2009).
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IDN-3. La adolescencia

B periodo de la vida que va entre los 12y los 17 afios esta marcado por profundos cambios en el cuerpo, en
la forma de ver el mundo y a los demas. Esta es una etapa de transicion, llena de promesas, pero también de
inseguridades, peligros y desafios. E inicio de la vida adulta depende, en gran medida, de las garantias y opor-
tunidades que el Estado y la sociedad ofrezcan a los adolescentes para avanzar en su desarrollo intelectual y
emocional y en definir sus proyectos futuros. Para monitorear todas estas garantias, a lo largo de estos 6 afios,
el ODNA se ha preguntado: 1) ¢cuantos adolescentes se encuentran excluidos del sistema educativo?, 2)¢,qué
proporcion de muertes de adolescentes son evitables, es decir no se deben a enfermedades o causas bioldgi-
cas?, 3) ¢qué proporcién de los nacimientos anuales son de madres adolescentes?

Al igual que en el IDN-2, la calificacién que obtiene el pais es deficiente: s6lo llegamos a 3.7 sobre 10. S bien
en la Amazonia los IDN-3 mejoran un poco, 4.2 sobre 10, y en la Costa, 3.8 sobre 10; en la Sierra éstos des-
cienden a 3.6 sobre 10. Esta calificacién nada alentadora se explica a partir del incremento en las muertes por
causas evitables que, actualmente, alcanza el 35%. Asimismo los embarazos de madres adolescentes han ido
en ascenso para ubicarse en el 7% La Gnica mejoria que se observa en estos afios, se relaciona con el derecho
a la educacion, siendo menor la incidencia en la exclusién del sistema educativo entre los adolescentes, pues
este indicador ha caido a la mitad. De ahi que, la igualdad de oportunidades para enfrentar la vida adulta sea
todavia un pendiente que tanto el Estado como la sociedad mantienen con los adolescentes.

Grafico No. 5 IDN-3: Adolescencia (12 a 17 afios) (sobre 10 puntos) 2004-2010

Lo 2004 2006 2008 2010

i

Pais Costa Sierra Amazonia

Fuente: ODNA 2011. Elaboraciéon: ODNA, 2011.



Gréfico No. 6 IDN-3: Adolescencia (12 a 17 afios) (sobre 10 puntos) 2004-2010
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Fuente: ODNA 2011. Elaboracién: ODNA, 2011. Nota: Los indicadores presentados utilizan las siguientes fuentes de informacién: Partos en adoles-
centes, INEC; Estadisticas vitales 2004-2008.Muertes evitables: INEC, Estadisticas de defuncién 2004-2008. Exclusiéon del sistema educativo INEC;
ENEMDUR 2004, 2006, 2009).

A casi una década de mantener el monitoreo de los derechos, los IDNs dejan entrever que, en términos gene-
rales, el mayor avance en el cumplimiento sucede en la infancia de los primeros afios, es decir, entre los nifios
y nifias de 0 a 5 afios. Al pasar revista por el nivel nacional y regional (exceptuando a la region Amazénica) es
posible confirmar este hecho. Sin embargo, el camino por recorrer es todavia largo, pues la desnutricién créni-
ca continta marcando con demasiada intensidad un desigual inicio temprano de lavida de la poblacion entre
0y 5 afios, especialmente en la Sierra'y en la Amazonia. Por otra parte, vale la pena reflexionar si los indicado-
res que intentan aproximarse a medir el derecho a la inteligencia emocional y cognitiva resultan suficientes, al
considerar Unicamente el porcentaje de nifios y nifias de 5 afios fuera del sistema escolar y el analfabetismo
de las mujeres en edad fértil. A pesar de que el pais ha logrado grandes avances, hace falta asegurar el pleno
cumplimiento de los derechos de la infancia.

Por el contrario, los avances logrados en los primeros afios, lastimosamente no se reflejan en la edad esco-
lary en la adolescencia. Como se comprobd, en estos grupos el maltrato infantil, las muertes violentas, las
deficiencias del sistema educativo y el trabajo infantil siguen presentes. Todo pareceria indicar, que una vez
que se alcanzan ciertos derechos a la supervivencia, el resto de derechos se limitan, sobre todo, aquellos que
se refieren a crecer libres de violencia. Las interrogantes que develan las cifras, colocan nuevos desafios al
ODNA para continuar en esta inmensa e importante tarea de comunicar como el Estado y la sociedad cum-
plen con los compromisos internacionales y nacionales para cuidar de los derechos de la infancia y adoles-
cencia ecuatoriana.
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Estado, sociedad y violencia en nifos, ninas y adolescentes
Reflexiones desde perspectivas cualitativas de lo social

I hablar aqui de violenciay nifiez en el mundo con-

temporaneo, intentaremos responder a la siguien-

te cuestion: ¢Desde cuéles puntos de vista hacerlo
para construir una mirada mas general y probablemente
mas profunda hacia estos temas? Partimos de la idea de
que la violencia hacia los nifios, nifias y adolescentes se
ha naturalizado al punto de volverse practicamente in-
visible, a menos que aparezca en las grandes escenas del
crimen vy la desgracia. Y aun asi, incluso en escenarios de
guerra declarada y no declarada, en conflictos armados y
en crimenes en "tiempos de paz", el sufrimiento de miles
de infantes escapa a menudo a los inventarios oficiales o
a los andlisis que se hacen a partir de éstos. No se trata
solo del nimero de muertos, huérfanos o desplazados,
sino ademas de las pesadillas, el miedo y otras secue-
las que no figuran en las estadisticas pero que muestran
cémo en muchos casos a los nifios, nifias y adolescentes
se les violenta el derecho a la vida, a jugar, a educarse y a
desarrollarse en un ambiente protegido y en paz. Asi, la
violencia no es solo politica y no consiste meramente en
agresiones fisicas directas, sino que ademas reviste com-
plejas dimensiones que tienen que ver con desigualdades
socioecondmicas seculares, con pequefios infiernos co-
tidianos que llegan a naturalizarse como parte de la exis-
tencia normal del individuo y con acciones cargadas de
significado que suponen atentados a la persona, a la dig-
nidad y al sentido del valor propio.

Reflexionar sobre la nifiez y adolescencia en situaciones
de violencia, por supuesto, nos compromete a reconocer
la necesidad de ir mas alla de meros ejercicios intelectua-
les. Hacerlo, y proponer vias parala solucién de problemas
concretos, es el inicio necesario de todo camino de cons-
truccién de sociedades mejores y mas sanas. Con este ob-
jetivo en mente, intentaremos dar cuenta de las dimen-
siones de laviolencia mencionadas arriba no sélo a través
de discusiones conceptuales, sino mediante el empleo de
casos ilustrativos procedentes de diversos paises de Amé-
rica Latina. Nuestro proposito es aportar elementos para
reflexionar en especial sobre el caso de Ecuador; creemos
gue la relacién entre Estado, violencia y nifiez en este pais

Alejandro Agudo Sanchiz / Yerko Castro Neira

puede contextualizarse y comprenderse mejor a través de
lo que ocurre en otras latitudes del continente.

Asimismo, mediante dichos casos y ejemplos, haremos
referencia al enfoque cualitativo y hablaremos de sus for-
talezas para desentrafiar las tramas de diversas dimensio-
nes sociales y culturales que confieren poder y significado
a la violencia. Una perspectiva criticamente interpretativa,
por ejemplo, revela a los censos, a los registros oficiales y a
la "evidencia" en que se basan las politicas publicas como
muestras de lo que en una sociedad se considera lo sufi-
cientemente valioso como para contarlo o registrarlo, y no
como fuentes de informacidn objetivas y politicamente
neutras. En este sentido, los funcionarios y agentes loca-
les del Estado pueden contribuir a la normalizacién de la
violencia hacia los nifios, nifias y adolescentes mediante su
indiferencia ante formas cotidianas de sufrimiento (morta-
lidad infantil, hambre, enfermedad, desesperanzay humi-
llacion). La antropologia, con sus técnicas de investigacion
cualitativa -observacion participante, estudios de caso y
testimonios individuales- nos lleva a una inmersiéon com-
prometida con los mundos de vida de la gente, mantenien-
do un dialogo abierto con ella. Esta es una forma de evitarla
frialdad y el registro de hechos "objetivos" que a menudo se
convierten en estadisticas y modelos socio-demograficos,
contribuyendo asi ala invisibilidad de la violencia hacia ni-
fios, nifias y adolescentes en muy diversos contextos.

1 Las dimensiones de la
violenciay sus implicaciones
para la infancia.

Las violencias se encuentran en un continuo
proceso de mutacidn. (Ferrandiz y Feixa, 2004: 159)

En nuestra opinién las violencias son un capitulo, y no
menor, de las sociedades contemporaneas. Ellas nos in-
forman sobre el modo en que éstas se construyen, sobre
sus fisuras y sus puntos de inflexién; son, en definitiva,



claves para la definicion contemporanea del mundol La
centralidad de la violencia en la vida social-y ésta es su
primera paradoja-aparece sin embargo escasamente
analizada y comprendida de modo reflexivo y serio. Al
contrario, la mayor parte de las veces la observamos car-
gada de significados orientados mas por el alarmismo, el
dramatismo de los medios y las visiones apocalipticas que
constmyen poderosas imagenes que orientan el sentido
comun de nuestras poblaciones. No obstante, como afir-
mo Geertz (1983: 84, citado en Theidon, 2007: 4), el sen-
tido comdn no es lo que la mente despejada de ideologia
aprehende espontaneamente, sino lo que la mente colma-
da de presuposiciones concluye. Cuando la violencia es
asociada con el mundo de los nifios, nifias y adolescentes,
tampoco escapa a esta superficialidad y des-compromiso.
Pareciera ser mas facil construir representaciones vagas
y difusas de su presenciay gravedad que atender a ella de
modo profundo y transformador. Entonces, ;qué dimen-
siones especificas de la violencia la hacen cobrar especial
importancia entre la nifiez y la adolescencia?

La Organizacion Mundial de la Salud, OMS, en una defi-
nicion de caracter holistico, ha propuesto que la violencia
implica: a) el uso intencional de la fuerza; b) dirigida con-
trauno mismo, otra persona, grupo o comunidad; c) cuya
intencion es causar dafio fisico o psiquico; y d) constmida
socio-culturalmente y situada en un tiempo y un espa-
cio histdricos especificos (OMS, 2003 citado por Ferran-
diz y Feixa, 2004: 161). A esta descripcion puede afiadirse
la distincién realizada por Philippe Bourgois: la violencia
simbdlica alude a las humillaciones introyectadas y a las
inequidades legitimadas (con el consentimiento incons-
ciente de los desfavorecidos), a menudo provocadas por las
desiguales formas de organizacion politica y econdémica
gue constituyen la violencia estmctural; éstas pueden asi
diferenciarse de la violencia politica administrada por las
autoridades y por los que las confrontan mediante la resis-
tencia armada, y de las practicas y expresiones de laviolen-
cia cotidiana a nivel doméstico e interpersonal (Bourgois,
2004: 426; citado en Ferrandiz y Feixa, 2004:162-163). Leida
de estas formas, la violencia aparece como un fendmeno
con posibilidades de frecuente presencia en las relaciones
sociales, especialmente-como indican otras perspectivas
-en contextos caracterizados por fuertes desequilibrios de
poder (Corsi, 1999; citado por Azaola, 2009: 227). Y, si de
desequilibrios de poder hablamos, en el caso de la nifiez
esta expresién adquiere una fuerza inusitada. Las desigual-
dades fisicas, de jerarquiay de capacidad parala proteccion
propia han sido un factor clave en las distintas violencias
sufridas tanto por menores de edad provenientes de las cla-
ses mas desfavorecidas como por aquellos otros que han
tenido una existencia supuestamente mejor.

También insistiremos en que laviolencia es parte de nues-
tro mundo social, al cual impregnay atraviesa unas veces
de modos sutiles y otras veces, permitasenos la redundan-
cia, violentos. Su cotidianidad, sin embargo, ha sido ocul-

tada precisamente por las imagenes que parecen hablar
de violencia so6lo cuando estamos frente a evidencias gra-
ficas, ante un sorprendente tropel de representaciones de
horrory terror conjuntos. No obstante, los estudios serios
sobre la violencia proponen la idea de que ésta es mucho
mas usual de lo que podemos aceptar, porque, "¢Al hablar
el lenguaje del terror no estamos nosotros también inten-
tando ocultar y absorber la violencia de nuestro mundo
inmediato, el de nuestras universidades, lugares de tra-
bajo, calles, 'shoppings’ e incluso el de nuestras familias,
donde, como en los lugares de trabajo, el terror es como lo
cotidiano?" (Taussig, 1995: 26-27).

Lo ultimo cobra asimismo una relevancia especial en el
caso de la infancia y la adolescencia. Frente a las mismas,
muchas violencias diferentes aparecen como normales,
como tradicionales y como parte de ese habitus que llega
a constituir una imagen generalmente aceptada acerca de
los nifios, nifias y adolescentes2 De acuerdo con Azaola,
sin embargo, fueron los estudios realizados en la década
de 1970 los que permitieron desterrar dos mitos funda-
mentales relacionados con lo anterior. El primero era que
la violencia doméstica resultaba un asunto raro que ocu-
rria en unas cuantas familias y, el segundo, que era pro-
ducto de trastornos psicopatoldgicos en los sujetos que
la ejercian. Dichos estudios permitieron comprender que
éste era en cambio un problema mucho mas comin de lo
que se pensabay que "podia més bien explicarse como un
patrén de conducta normal desde el punto de vista esta-
distico, y respaldado por los valores culturales y estereo-
tipos que refuerzan jerarquias de género y edad" (Azaola,
2009: 226, citando a Corsi, 1999, y a Gelles, 1990).

Esta es, sin dudarlo, otra paradoja importante de la vio-
lencia. En relacién con la nifiez y adolescencia la altima
puede concebirse, con frecuencia, como algo en cierta
forma normal, asumiéndose muy facilmente que varias
de sus expresiones cotidianas son parte de un asunto mas
bien privado o doméstico, pocas veces asociado con una
cuestion de predisposiciones o patrones de la sociedad en
general. Por el contrario, cuando esta violencia si emer-
ge como patologia social, lo hace en forma de notas pe-
riodisticas sensacionalistas y de temores colectivos ante
"alarmantes incrementos de actos violentos" por los que
los adolescentes aparecen a menudo culpabilizados.

Lo anterior cobrara especial relevancia cuando discuta-
mos los nexos entre el Estado, la familia y la violencia en
el siguiente apartado. Baste sefialar aqui la advertencia de
Michael Taussig (1995) acerca de la habitual dimension hi-
giénica de las funciones estatales, consistente en expurgar
lo sucio y lo criminal de la sociedad. El problema reside en
la manera en que las sociedades van definiendo lo sucio
y presumiblemente criminal, puesto que aqui puede ca-
ber una amplia gama de experiencias humanas: "Prostitu-
tas, homosexuales, comunistas, guerrilleros izquierdistas,
mendigos y lo que creo que se puede denominar como la

1Eric Wolf (2001) lleg6 a sostener que podiamos conocer mejor alas culturas y alas sociedades si las mirdbamos en sus situaciones extremas, en momentos donde la violencia

tomaba, por asi decirlo, el control de la marcha y el rumbo de los sistemas sociales.

2H concepto de "habitus" adquirié especial relevancia a partir de los trabajos de Pierre Bourdieu (1991). Tan s6lo para una definicién general, diremos que en el trabajo de este
autor el habitus articula lo individual con lo social y alude a los esquemas o sistemas de disposiciones duraderas y transferidles por medio de los cuales percibimos el mundo
y actuamos en él. De esta manera, estamos predispuestos a pensar y a creer de determinados modos por la accién de fuerzas sociales histéricas.
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tituyen asi, junto con lo politico, diferentes niveles y di-
mensiones en los que podemos conceptuar el Estado y las
relaciones de poder (Nuijten, 2003:15-19).

De manera similar, la violencia de Estado ha de entender-
se con referencia a diversos aspectos que van mas alla de
la agresiéon y la represion abiertas y generalizadas. A las
guerras sucias y la paramilitarizacion, por ejemplo, se su-
man formas capciosas y cotidianas de violencia que se
expresan en ciertas representaciones de la poblacion y de
diferentes categorias de personas en registros publicos,
estudios demografcos, acciones burocraticas y politicas
publicas de seguridad y de "combate" a (o "erradicacion”
de) la pobreza. Solo asi pueden entenderse las leyes y los
programas gubernamentales que criminalizan la exclu-
sidn social o representan a personas en situacion de po-
breza como causantes de su propia condicion. Al apun-
talar estas construcciones, las representaciones oficiales
enmascaran una dimensién estructural de la violencia
que alude a desigualdades sociales y formas de opresion
econdmica con profundas raices historicas. Expondremos
a continuacion algunas de estas manifestaciones de la
violenciay explicaremos cémo pueden afectar de manera
especial a nifios, nifias y adolescentes.

2.1. La familia como problema:
cespacio para la reproduccion
de resistencia y pobreza?

Podriamos empezar por considerar las dimensiones ins-
trumentales y expresivas de la violencia de Estado en el
caso de los regimenes represivos modernos. Durante la
guerra sucia desencadenada por la dictadura militar en la
Argentina de la década de 1970, por ejemplo, los infantes
eran torturados frente a sus padres para extraer informa-
cion y confesiones de los ultimos, convirtiéndose asi los
primeros en instrumentos para la represién. No obstan-
te, tales acciones revisten ademas significativos aspectos
simbolicos que van mas alla de lo inmediatamente evi-
dente. Las torturas practicadas de forma simultanea a los
padres en presencia de sus hijos servian también como
"intervenciones quirurgicas ideologicas" o "rituales de se-
paracion”, considerados necesarios antes de dar a los ni-
flos y niflas en adopcion a familias "aceptables” para su
correcta educacién (Suarez-Orozco, 1987). Lo ultimo, a
su vez, resultaba central en el proyecto de los militares de
controlar y "reorganizar" a la sociedad mediante la extir-
pacion de elementos indeseables.

Jean Franco (1985) ofrece una esclarecedora interpre-
tacion de la aparente contradiccion inherente en este
asalto a la familia por parte de regimenes politicos que
normalmente sostienen su carécter "sacrosanto". Preci-
samente por sus componentes patriarcales y jerarquicos,
orientados a la reproduccidn del orden social, las familias
aparecen como las Unicas organizaciones viables en si-

tuaciones de debilidad del Estado. Si a ello afiadimos que
pueden fomentar tradiciones y derechos propios, a me-
nudo opuestos a la modernizacién o incorporacion al ca-
pitalismo, las familias se convierten ademas en fuentes de
"poder maternal" al tiempo que en instituciones paralare-
produccidn de la resistencia (transmitida portas viudas de
los asesinados a las nuevas generaciones), especialmente
cuando otros espacios politicos merman o desaparecen
(Franco, 1985). Con el desmantelamiento de partidos po-
liticos y sindicatos bajo regimenes totalitarios, las casas
se convierten en lugares de refugio, en escondites o en
factorias parala fabricacion de bombas. La nocion de "es-
pacio sagrado" - el hogar - y su asociacion con el poder
tradicional de la familia han de ser asi destruidos para aca-
bar con la inmunidad que, al menos en teoria, se concedia
antes a mujeres y nifios y nifias.

El concepto de familia como espacio para el fomento de sub-
jetividades y acciones opuestas al progreso y al capitalismo
muestra una cierta continuidad en regimenes formalmente
democraticos dentro del actual orden social neoliberal. Con-
sidérese el siguiente parrafo, tomado de las reglas de opera-
cién del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades, el
esquema "insignia" para el combate a la pobreza extrema en
México desde el inicio de su implementacién en 1997:

El Programa reconoce que la familia es el espacio privi-
legiado para hacer frente a las adversidades econémicas
y sociales y que, al mismo tiempo, es ej lugar donde re-
siden los factores que tienden a perpetuar las condicio-
nes de pobreza extrema de generacién en generacion.
Mediante sus acciones, el Programa propicia la ruptura
del circulo de transmisién tergeneracional de la pobreza’
asimismo, contribuye al fortalecimiento del tejido social
necesario para que los ciudadanos lleven a cabo accio-
nes conjuntas en favor de la superacion de su condicién
de pobreza extrema (SEDESOL, 2008: 3; énfasis afiadido).

Oportunidades se centra en la familia como "problema”,
el cual lleva ademas emparejada su solucién en el modelo
del programa. Dicho modelo se convierte en una despoli-
tizada teoria causal que refuerza la idea de que la pobreza
es, en un sentido importante, el resultado de las propias
practicas de los pobres. Asi, éstos transmiten o reprodu-
cen "inter-generacionalmente” su propia condicion al
maximizar el namero de hijos, los cuales abandonaran
pronto la escuela a cambio de precarias actividades ge-
neradoras de ingresos y estableceran grupos domeésticos
con un perfil similar al de sus padres. La solucién a este
problema pasa entonces sencillamente por proporcionar
incentivos para que los hogares beneficiarios "inviertan"
en el "capital humano" representado por susjovenes, con-
virtiéndose asi en personas "co-responsables” en el desa-
rrollo de sus propias capacidades para salir de la pobreza
(Levy y Rodriguez, 2005:; 53-62; SEDESOL: 2008: 4).

En un sentido importante, este tipo de esquema no se
aleja tanto de la racionalidad de anteriores programas de

5E Bono de Desarrollo Humano fue creado en Ecuador durante el gobierno de Jamil Mahuad, en 1999, como politica social clave de un gobierno neoliberal y como medida
emergente frente a la crisis econémica del pais. Dicho programa perdura hasta hoy, pero su ejecucion forma parte de un conjunto de politicas ejecutadas en las &reas de
educacion y salud dentro de los esfuerzos por fortalecer el papel de un nuevo Estado de proteccion social (los detalles del mismo se abordan en el capitulo 1 del EDNA).
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sobre los servicios de salud publica en el nordeste rural
de Brasil durante las décadas de 1980 y 1990, Scheper-
Hughes encontré que al menos dos tercios de las defun-
ciones infantiles sucedian sin diagnostico ni testimo-
nio médicos: "El espacio destinado a registrar la causa
de la muerte del nifio en el certificado de defuncion se
deja simplemente en blanco, un cero manifiestamente
semiotico que representa la intrascendencia del estatus
civil de los nifios en Brasil" (2000: 271). Incluso cuando
se recogia la causa de muerte, la informacion al respec-
to era demasiado descuidada y carente de significado
como para resultar atil. A través de sus burécratas loca-
les y funcionarios de bajo nivel, el Estado contribuye asi
a la rutinizacion y normalizacion de la muerte infantil
mediante "su implacable opacidad, su rechazo a com-
prender y su concomitante incapacidad para actuar en
consecuencia con el sufrimiento humano [.] Los bu-
rocratas y funcionarios publicos responden al dolor y
la diferencia con una estudiada indiferencia" (Scheper-
Hughes, 2004: 280; traduccion propia).

En otros casos, donde si existen registros y estadisticas que
podrian contribuir a visibilizar las causas y dimensiones
reales de la violencia contra nifios, nifias y adolescentes,
aquellos pueden interpretarse de manera sesgada o sen-
cillamente ignorarse: la "estudiada indiferencia" estatal se
traslada del registro de datos al analisis de los mismos. Re-
gresemos al caso de Ecuador y al debate que en este pais
tiene ahora lugar en torno a la rebaja de la edad penal de
los adolescentes. Las propuestas para adoptar dicha me-

dida ocurren en un contexto en el que diversos medios de
comunicacién han resaltado -en los altimos afios- casos
de violencia y crimenes en los que los adolescentes estan
involucrados de algin modo (CNNA, 2011; véase el mo-
nitoreo realizado en ACNNA, 2010). Mas aun, debido a la
escasez de investigaciones y analisis serios, el tratamiento
de dichas noticias en los medios de comunicacion habria
contribuido a fomentar una imagen "criminalizante" de la
adolescencia en Ecuador, con posibilidades de influir en la
opinidn publica a favor de la mencionada rebaja de la edad
de inimputabilidad de los adolescentes (CNNA, 2010).

Vayamos por partes. En efecto, como demuestra el mo-
nitoreo realizado por la Agencia de Comunicacion de Ni-
fias, Nifios y Adolescentes, ACNNA, sobre la informacién
recabada de seis diarios ecuatorianos entre 2007 y 2009,
la violencia ocupa el segundo lugar entre los cinco temas
principales tratados en las notas periodisticas relaciona-
das con poblacion menor de 18 afios (con casi el 14% de
notas), tan solo por detras de la educacién (23%); mas adn,
del total de 3.747 notas sobre violencia y menores de edad
publicadas en dichos afios, 1.653 de ellas se refieren aado-
lescentes o personas de entre 12y 18 afilos no cumplidos
(ACNNA, 2010: 2-5). Ahora bien, las notas periodisticas re-
cogen muy diversas situaciones en términos de tipos de
agresion y delito, de victimas y perpetradores, y de otros
factores que inciden en varios aspectos de laviolencia. Lo
primero que llama la atencién en este sentido es el nUme-
ro relativamente alto de notas periodisticas sobre explota-
cion sexual (142 notas), abuso sexual (176) y violacion (512)
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a nifos y adolescentes. Destaca asimismo la aparicion de
101 notas sobre violencia institucional -esto es, acerca de
actos violentos contra nifios, nifias y adolescentes provo-
cados desde organismos privados e instituciones del Es-
tado como policia, fuerzas armadas, centros de saludy es-
cuelas-, Globalmente, el informe de laACNNA contabiliza
1.799 notas en las que los nifios aparecen como victimas
de diversas agresiones, 171 notas en las que éstos aparecen
como causantes o perpetradores de actos violentos, y 107
notas que se refieren especificamente a ellos como agre-
sores de otros nifios, nifias y adolescentes.

En suma, puede decirse que la imagen que acaso nos
muestran estos productos periodisticos es la de los nifios,
nifias y adolescentes como victimas de violencia, no como
causantes de la misma. Para evitar el riesgo de establecer
nexos causales o correlaciones precipitados, seria necesa-
rio contrastar estos datos con los de otras fuentes y con los
resultados del monitoreo de méas medios de comunicacién
en periodos distintos al de 2007-2009. Por ejemplo, si to-
mamos en cuenta las cifras que arrojan tanto el informe
de la CNNA y del ODNA (2011), donde se reporta que los
nifios, nifias y adolescentes ecuatorianos se desarrollan en
un contexto en el que la pobreza alcanza al 33%de la pobla-
ciény 13%en pobreza extrema (ODNA, 2011), que el 27%de
aquellos entre los 6 y los 17 afios declararon ser agredidos
fisicamente por profesores. También se muestra que existe
s6lo un 0.02% de adolescentes de 12a 18 afios a nivel nacio-
nal en conflicto con la ley por asesinato; asimismo, habian
sido detenidos 606 adolescentes a junio de 2010, lo cual no
representa mas que el 0.03% de la poblacién ecuatoriana de
entre 12y 18 afios (CNNA, 2010: 4-5, 7, 26)8

Como discutiremos en breve con respecto al caso de Méxi-
co, resulta peligroso tomar a los medios de comunicacion
como meros transmisores o reflejos de la realidad. Sin em-
bargo, lo que nos interesa recalcar no es sélo que habrian
de tenerse en cuenta los hechos en los que dichos medios
eligen enfocarse, sino ademas el empleo que distintos ac-
tores hacen de éstas y otras fuentes de datos. Resulta im-
probable construir a los adolescentes como problema con
relacion al aumento del crimen y la inseguridad a partir
de los diarios monitoreados por la ACNNA entre 2007 y
2009 (las notas periodisticas sobre menores de 18 afios
y temas como conflictos armados o trafico de drogas no
pasan de las 17, mientras que solo otras 20 se refieren a
violencia relacionada con pandillas)Q Otra cosa muy dis-
tinta es que, mediante una politizada inversion semidtica
similar a la mencionada anteriormente con respecto a los
destinatarios de ayudas para combatir la pobreza, se ter-
mine atribuyendo a las victimas la causa de su propiacon-
dicion: los adolescentes se convierten en sospechosos del
supuesto aumento de la criminalidad a nivel nacional por

8Los datos del ODNA 2011 han sido tomados de la Parte Il del presente volumen.

el mero hecho de aparecer méas frecuentemente en no-
tas periodisticas sobre violenciay delitos. Con tal de eludir
consideraciones serias sobre el sufrimiento y la desigual-
dad sociales, éstos se convierten en un "secreto publico"
que perpetua la violencia simbdlica: culpemos a los des-
favorecidos y logremos que ellos se culpen a si mismos
(Bourgois, 2004: 427).

¢Cudles podrian ser entonces los verdaderos motivos de
preocupacion y alarma, en caso de estar éstos garantiza-
dos? Un dato adicional en el monitoreo realizado por la
ACNNA es la escasez de articulos periodisticos que ofrez-
can analisis y reflexiones sobre las causas y efectos de la
violencia en el mundo de los nifios, nifias y adolescentes
(2010:18). El establecimiento de nexos causales necesita
ahora de investigaciones cualitativas sistematicas me-
diante el empleo, por ejemplo, de diversos testimonios y
entrevistas. Sin animo de explicar aqui dichos vinculos,
mencionaremos algo que nos llamé la atencion a partir
de la lectura de un reportaje periodistico sobre el sicariato
en el Ecuador (Gmpo El Comercio, 2010). En el apartado
dedicado a los "puntos de vista" sobre dicho problema, un
representante de ciudadanos jubilados afirma que "esto
viene desde el exterior, pues antes no existia en Ecuador”,
mientras que el portavoz de una fundacion social lamenta
la "politica abierta" de ingreso de extranjeros al pais: "creo
que esta politica debe garantizarla seguridad de los ciuda-
danos". Estas opiniones encuentran un cierto respaldo en
otra seccion del mismo apartado, donde varios expertos y
académicos nacionales y extranjeros entrevistados insis-
ten de cierta forma en la naturaleza foranea e importada
del crimen organizado y los delitos relacionados con el
sicariato y el ajuste de cuentas: dos investigadores sitan
el origen del problema en la vecina Colombia ("donde la
violencia es asumida como un hecho cotidiano™) y en la
vulnerabilidad de las fronteras, mientras que un académi-
co mexicano afirma que desde su pais "ahora se exporta
el sicariato" y advierte que "Ecuador aun esta a tiempo"10
Segun estos puntos de vista y opiniones, entonces, el pro-
blema viene de fueray basta con reforzar las fronteras, las
politicas de inmigracion y la presencia y actuacion poli-
ciales. No obstante, podriamos advertir aqui el inicio de
la construcciéon de un artefacto ideolégico que contribu-
ye a enmascarar factores menos auto-exculpatorios: para
empezar, hay algo que efectivamente vincula a Ecuador
con México (y otros paises latinoamericanos): la pobreza.
Otro dato, facilitado en el mismo reportaje periodistico, es
que solo esté registrado el Pode las 170.000 armas de fue-
go cuya existencia se estima en el pais. En la mencionada
seccidn de "puntos de vista" aparecen voces que reclaman
la regulacion de laventa de armas y su restriccion al "mer-
cado formal”, entre ellas la de un importador que lamenta
el efecto pernicioso de las "armas artesanales" sobre su ne-

9 Sustentar un incremento generalizado del problema en todo Ecuador también resultaria dificil basdndonos exclusivamente en estos medios impresos, ya que tan sélo la
provincia de Guayas acapara el 42% del total de notas periodisticas sobre violencia y menores de edad, seguida por Pichincha (16%) y por Manabi (3%); ninguna de las restantes
provincias ecuatorianas acapara méas del 2% de notas sobre estos temas (ACNNA, 2010: 23-24). Esta circunstancia tiene cierta correlacién con los datos agregados a nivel
nacional, donde la provincia de Guayas, con 735 asesinatos registrados en 2009, representa el 44.22% del total en ese afio - véase el reportaje H Sicariato en el Ecuador del
Grupo E Comercio (2010), en http://www4.elcomercio.com/CustomerFiles/EIComercio/archivos/especiales/2010/06/sicariato/cifras.html.

I0Todas estas opiniones y entrevistas aparecen en el sitio de Internet http://www4.elcomercio.eom/CustomerFiles/EIComercio/archivos/espedales/2010/06/sicariato/pun-
tos.html al cual puede accederse desde la seccién de "Seguridad" en la pagina electrénica del diario E Comercio (http://www4.elcomercio.com/2011-02-21/Noticias/

Seguridad.aspx?sec=l).
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hasta la plena madurez. Desde entonces el hogar hetero-
sexual fue el modelo a seguir, con los nifios y nifias en el
nucleo de la funcién de gobierno.

La subjetividad de la nifiez tampoco fue un asunto menor
con respecto a dicha funcidon gubernamental. Ya fuese de
modo directo y manifiesto o mediante lo oculto y lo si-
lencioso, siempre ha existido un curso de acciones hacia
esta poblacion, en el supuesto no declarado de que, dis-
ciplinadas sus desviaciones, la etapa adulta seria mas un
dato que un problema publico. Por estas razones, las ideas
y la subjetividad encierran un juego dificil de relaciones
de complejidad en el caso de los nifios, nifias y adoles-
centes. Las imagenes que se construyen sobre ellos tienen
un poder de autoridad, sus representaciones son discur-
sos de verdad, nos dice Foucault, por lo que comprender
la violencia contenida en ellas nos puede ayudar a actuar
y pensar mejor las cosas12

En un estudio sobre la evolucién de los derechos de la
nifiez ecuatoriana, por ejemplo, Soledad Alvarez Velas-
co (2010) nos muestra que durante buena parte del siglo
XX primo la Doctrina de Situaciones Irregulares, que en lo
general tendia a ver a la infancia como seres incompletos
con respecto a los cuales al Estado le correspondia la tarea
de corregir cualquier desviacion. Asi, aquellos fueron con-
cebidos como una categoria peligrosa, presumiblemente
criminal y necesitada de conduccion y correccion porque,

a fin de cuentas, su propia indisciplina llegaba a constituir
un peligro social importante. Hacia fines del mismo siglo,
no obstante, esta visién daria paso a la introduccion de la
idea de los menores de edad como sujetos de derechos.
Ello resulta en principio positivo en tanto que las represen-
taciones que ahora se hacen de ellos reconocen su auto-
nomia como personas y su necesidad de derechos consa-
grados. Sin embargo, un aspecto menos auspicioso de este
reconocimiento es que los nifios, nifias y adolescentes son
consecuentemente construidos como seres responsables
de si mismos, de su propia historia y realidad. La bienve-
nida a su individualidad -que es, también, la celebracion
de la propia individualidad del sujeto contemporaneo - ha
hecho tal apologia del individuo y su libertad que lo ha ter-
minado dejando en el mas absoluto abandono. Surge, en-
tonces, la siguiente pregunta: /no sera este reconocimien-
to acaso una forma mas de negligencia selectiva, base para
la estudiada indiferencia burocratica hacia el sufrimiento
de los menores de edad, s6lo que ahora en nombre de la
libertad y los derechos individuales? Recomendamos tener
esta pregunta en mente a la hora de comprender las pro-
puestas de reformas que avanzan hacia la penalizacion de
los adolescentes en Ecuador.

Finalmente, queremos exponer algunas ideas en torno a
laviolenciay la subjetividad a partir de su lectura en cinco
campos que afectan al mundo de la nifiez y adolescencia.
Campos que, por supuesto, dividimos solo para fines ana-

12Al igual que los sentimientos y las emociones, la subjetividad ha sido generalmente un asunto dejado en manos de filésofos o psicélogos. Rara vez se la ha presentado como
indispensable para el andlisis de la politica social hacia la infancia. Segin nos dice Leonardo Boff (2011), sin embargo, el sufrimiento es ahora mas generalizado y difuso: "una
especie de 'malestar de la globalizacién' en proceso de erosién humanistica”; hay que incorporar en el andlisis de la crisis actual el océano de sufrimiento que esta siendo

impuesto a la poblacién (Boff, 2011).
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Uticos, ya que entre ellos hay multiples relaciones y lectu-
ras compartidas.

3.1. Violencia, nifnez
y representacion

Como hemos recalcado, las imagenes y representaciones
que se construyen en torno a la nifiez tienen el poder de
"verdades". Con esto nos referimos a la posibilidad de lle-
gar a penetrar en la mente y el sentido comun, al punto de
hacernos entender ciertos mundos de un modo y no de
otro. El papel de las representaciones, por estas razones, no
es en absoluto menor. Un punto clave en esta relacién es
aquel que nos indica que las ideas e imagenes constmidas
tienen, ademas, una enorme realidad material. El mundo
de las ideas y su materializacién estan inextricablemente
relacionados, puesto que esas ideas nos hacen actuar de
formas precisas. Por ejemplo, si con frecuencia asociamos
imagenes de pobrezay adolescencia al dominio del delitoy
el crimen, no debe asombrarnos el comportamiento nega-
tivo que policias, burécratas y gente coman pueda mostrar
frente a ciertos adolescentes tenidos por "peligrosos".

Los nifios y las nifias han sido orientalizados, en la ex-
presion de Edward Said (2002), lo cual significa que las
imagenes y representaciones construidas sobre ellos se
congelan, quedando como pétreas figuras conceptuales
en nuestras cabezas13 Representaciones que son toma-
das como verdaderas y que, ademas, han sido autorizadas
porque cuentan con la oficializacién en su enunciacion.
Sin duda, este es un ambito clave de las violencias que
afecta a la nifiez, quizas de una manera menos evidente y
mas oculta que las descritas por los numeros y las estadis-
ticas. Lo importante aqui es cuestionar estas imagenes y
negar que existan definiciones universales sobre la nifiez
y la adolescencia, puesto que éstas sélo adquieren realidad
y validez en sus contextos y sociedades especificos. Las
representaciones, sin embargo, tienen otros efectos inclu-
s0 mas perniciosos. Nos referimos a aquellos que afectan al
propio sentido del yo, al punto de generarla sensacion, en-
tre nifios, nifias y adolescentes que sufren la violencia re-
presentacional, de auto-depreciacion, de la propia imagen
invertida desprovista de valor (véase, por ejemplo, Quesa-
da, 2004). La indiferencia, la negligenciay el silenciamien-
to constituyen experiencias de poder que los llevan a auto-
construirse en un sentido negativo absoluto.

3.2. Leyy subjetividad

Muchas expresiones de la subjetividad adquieren enorme
concrecion en las leyes. En cada pais la ley ha desempe-
flado un claro papel en la creacién, redisefio y disputa so-
bre las identidades infantiles. Las leyes son criticas en la
conformacidn de las subjetividades, puesto que al definir
categorias (como las de "hijo", "menor infractor", "huérfa-

no", "nifio de la calle", etc.), y al construir cédigos y normas

que las regulan, intervienen de modo poderoso y pene-
trante en las esferas publicas y privadas. Los cédigos que
designan alos nifios y niflas como sujetos incompletos -a
manera de contraparte negativa de los adultos- han teni-
do gran peso desde su origen en modelos liberales como
el de la Revolucion Lrancesa. La autonomia es el concepto
central del modelo juridico, del cual la nifiez estuvo au-
sente, por lo que, con el triunfo del liberalismo, el Estado
y la ley penetraron en la esfera doméstica para gobernar-
la. La funcion de la ley, mediante la figura paterna en el
hogar, fue garantizar la formacion de ciudadanos para el
pais, lo que oblig6 a corregir cualquier desviacién o anor-
malidad que se suscitara en dicho ambito doméstico.

Regresemos una vez mas a propuestas y reformas para re-
bajar la edad penal de los adolescentes como las discutidas
en Ecuador. En lugar de constituir simplemente espacios
para el reconocimiento de dichos adolescentes como por-
tadores de derechos inalienables, las leyes los constmyen
ademas como responsables de sus actos, apelando a nuestra
creencia en que los sistemas penales y las carceles son real-
mente medios para corregir las conductas y volver a crear
sujetos de provecho para la sociedad. En vista de todo ello,
debemos comprender que las confrontaciones alrededor de
la ley estan cargadas de jerarquias de género, clase, raza, et-
nicidad, religion, edad y casta; asimismo, las leyes estable-
cen parametros sobre lo que debe ser dicho, pensado, de-
safiado, resistido y activado en un momento histérico dado
(Hirschy Lazams-Black, 1994). Por todo esto, resulta notorio
que las leyes en el mundo de nifios y nifias no solo establez-
can conductas deseables y parametros de castigo, sino que
ademas sean criticas en la forma en que los aquellos, y por
supuesto los adultos, experimentan su subjetividad.

3.3. Violencia y sentimientos

Mas alla de lo evidente, los efectos de laviolencia en la ni-
flez y adolescencia son profundos y perdurables. El ana-
lisis del campo de los sentimientos puede ser clave para
explicar los cambios culturales y sociales al respecto, asi
como el papel que la violencia, el miedo, el dolory lavul-
nerabilidad juegan en la conformacion de la subjetividad
infantil y posteriormente la adulta.

Ciertos estudios contemporaneos (véase, por ejemplo,
Besserer, 2000) proponen la idea de que, en sociedades y
grupos especificos, lo que encontramos es una contienda
sentimental. Por un lado tenemos sentimientos hegemoé-
nicos y, por el otro, sentimientos subalternos. Los regime-
nes sentimentales resultantes de estas tensiones nos ha-
blan de campos de multiples luchas y desencuentros. En
otras palabras, la lectura oculta o vista como irrelevante
de las relaciones de poder indica que los sentimientos son
un campo de lucha y confrontacién cuando la subjetivi-
dad de los nifios, las nifias y adolescentes es construiday
contestada. Los sentimientos no son el "resultado natural”
de esas expresiones de poder, sino sus expresiones mis-

13Said (2002) sugiere que las representaciones son re-presentaciones, es decir, actos por los cuales las cosas son vueltas a presentar, esta vez cargadas de ideologias y rela-
ciones de poder. "Orientalismo", en ese sentido, se refiere a una actitud al iempo que a una serie de disciplinas artisticas y académicas por las cuales "los otros", en este caso
aquellos en paises y regiones al oriente de Europa, son construidos como diferentes, homogéneos y portadores de identidades fijas y transparentes.



mas; sus confrontaciones y contiendas, constituyen de
esta manera un campo donde la subjetividad puede ser
entendida y comprendida. Resulta notorio, por ejemplo,
gue en América Latina estemos transitando desde unavi-
sion muy marcada de la nifiez y adolescencia como seres
construidos por sentimientos de vulnerabilidad, protec-
cion y apoyo (sustentado en sus familias) a otra enfocada
en su autonomia, corresponsabilidad y auto-formacion.
No creemos que ello sea necesariamente perjudicial, pero
ciertamente puede llegar a ser un inconveniente si obser-
vamos sociedades precarias y poco preparadas para un
campo sentimental de esa naturaleza.

3.4. Nifiez, violencia y hogar

El &mbito doméstico también constituye un espacio social
y emocional significativo para la comprension de las rela-
ciones entre violencia y subjetividad. No es necesario vivir
en un "hogar violento" para experimentar la violencia en
extremo. Al contrario, todos los estudios contemporaneos
sobre el tema tienden a subrayar el caracter masivo, am-
plioy extendido de diversas violencias en el seno del hogar
(véase Azaola, 2009). Como también indican estos estudios,
laviolencia ejercida sobre los nifios y nifias no debe ser vis-
ta como mero producto de mentes criminales y desviadas
sino como algo que, precisamente por su caracter rutinario
y cotidiano, escapa a la identificacion, a la criticay al ana-
lisis. Este campo de lo doméstico, donde también se cons-
truye la subjetividad -0 donde las subjetividades estan en
constante tension-, ofrece una complejidad enorme por-
gue sus alcances y expresiones son tan variados que a ve-
ces se hace dificil la separacién entre la violencia puray lo
gue constituye una rigida educacion en el seno familiar: la
frontera entre unay otra se torna borrosay adquiere conte-
nidos y conceptos contextualmente especificos.

En cualquier caso, no obstante, el nifio y la nifia violenta-
dos por la disciplina y el castigo, o por los golpes, palizas
y menosprecio de sus mayores, puede verse impulsado a
huir de casa con la "seguridad" de que serd mejor estar fue-
ra del hogar que en medio de las constantes lineas de fue-
go familiar. Ello hace necesario reflexionar acerca de como
ayudar a los nifios y nifias a escapar de otras maneras me-
nos riesgosas al campo de fuerza de la violencia domés-
tica, aunque esas otras vias confluyan en el largo y dificil
camino hacia la constmccion de la autonomia personal.

3.5. Academiay violencia
epistémica

La globalizacién y la "sociedad en red" hacen mas visibles
ciertas situaciones dificiles confrontadas por nifios, nifias
y adolescentes en diferentes puntos del planeta, obligan-
donos asimismo a pensar en la enorme variedad de expre -
siones de la infancia en el mundo. Muchos antrop6logos
enfatizan esta Gltima circunstancia para advertir sobre el

peligro de arribar a conclusiones universales sobre la ni-
flez y la adolescencia y recomendar, en cambio, una ma-
yor atencion a esta variabilidad para comprender las reali-
dades concretas en que se expresa.

Sin embargo, al igual que ocurrié con las mujeres en la
ciencia, durante muchos afos los nifios y las nifias ni si-
quiera existieron en los libros y las academias, aparecien-
do si acaso como un dato méas entre otros muchos#4 Este
silencio epistémico (esto es, la violencia epistémica que
silencia e invisibiliza) obedecid a la consideracion de que
los nifios, nifias y adolescentes poco podian ayudaracom-
prender como la cultura se formaba y como la sociedad
llegaba a configurarse como tal. En los hechos, e incluso
en el ethos o "sentido comun" de investigadores y analis-
tas, estuvo siempre la imagen sobreestimada acerca del
papel de los adultos en la construccion cultural y social y,
como contraparte, la subvaloracién del rol de la infancia en
la conformacion de las sociedades. Confiamos en que los
trabajos y reflexiones como los contenidos en el presente
volumen representen un sélido paso més en los adn rela-
tivamente recientes esfuerzos por corregir la situacion de
silenciamiento e invisibilidad de la nifiez y adolescencia.

Estos cinco d&mbitos donde las relaciones entre violencia
y subjetividad cobran especial fuerza deben, en suma, ser
pensados y observados de modo critico y profundo. Adi-
cionalmente, deberian ser tomados en cuenta con fre-
cuenciaalahora de reflexionar sobre el disefio y operacion
de politicas publicas dirigidas a nifios, nifias y adolescen-
tes. Al tener en cuenta estos objetivos, nuestra propuesta
en esta seccion se ha guiado por tres aspiraciones. La pri-
mera de ellas se refiere al intento por superar visiones que
han "naturalizado" las violencias sufridas por la nifiez, las
cuales se han tomado a menudo de modo acritico y sos-
pechosamente parcial. En segundo lugar, al plantear una
discusion desde la antropologia de laviolencia, lo que pre-
tendemos es contribuir a una disciplina de la paz: la labor
intelectual, en este sentido, no estuvo nunca tan obligada
como ahora a responder a la violencia y contribuir, aun-
que sea en pequefias porciones, a superar el sufrimiento y
el dolor como signos de la vida infantil y adolescente. En
tercer lugar, si pensamos de este modo, de lo que se trata
principalmente es de ayudar a que nifios, nifias y adoles-
centes encuentren un lugar en nuestras sociedades. Como
afirmo Bourdieu (1991) en sus "Meditaciones sobre Pascal”,
el comportamiento de las personas obedece a menudo a
una sed de reconocimiento, de asegurarse un lugary un
nombre en este mundo. El silencio y la invisibilidad, por
ello, son probablemente el peor castigo social que existe.

Reflexiones finales

La tesis que estmcturé nuestra discusion se refiere a la
existencia de diferentes dimensiones de violencia que se
retroalimentan, asi como al desvanecimiento de catego-
rias y distinciones entre violencia en tiempos de guerray

14Michel Foucault (2006) desarroll6, entre otros muchos conceptos, la jdea de que una serie de saberes fundamentales que emergieron en el mundo moderno resultaron muy
importantes en la constitucién y operacién de nuevas modalidades de poder. H silencio y la invisibilidad de ciertos individuos y grupos encuentra aqui parte de su explicacion,
ya que los "expertos" portadores de dichos saberes resultaron poderosamente operativos ala hora de construir ciertos &mbitos y poblaciones para el estudio y la intervencién,

dejando necesariamente aotros fuera de la palestra.
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violencia en tiempos de paz. A través de diversas épocas, la
violencia toma la forma de desigualdades étnicas, de clase,
de géneroy politicas que se reflejan, por ejemplo, en ciertos
casos de odio propio y autodestmccion por parte de mu-
chos nifios, nifias y adolescentes. La violencia se localiza
en las estructuras simbolicas y sociales que inciden en las
encarcelaciones racialmente sesgadas y la drogadiccion
criminalizada de los y las adolescentes, las victimas infan-
tiles "colaterales" de la guerra contra el crimen organizado
y la militarizacion de la vida cotidiana de las familias.

El desnaturalizar la violencia y observarla de manera mas
contingente y cotidiana en nuestras vidas es para noso-
tros no so6lo un ejercicio intelectual y tedrico, sino ademas
el punto de partida para volver a poner a nifios, nifias y
adolescentes en el lugar donde siempre deberian haber
estado: en el centro de la protecciény el cuidado. Una so-
ciedad madura, mas sanay verdaderamente satisfecha de

simismay de su pasado comienza por garantizar un ade-
cuado nido para las expresiones felices de la infancia. Al
observar la cotidianidad, la cercania y la permanente pre-
sencia de la violencia en las vidas de la nifiez y adolescen-
cia, no podemos asumir una actitud de indiferencia. Por
supuesto que por ellos mismos, pero también, en un acto
de justicia, por nosotros mismos como adultos. Cada nifio
y nifia que vemos, en las condiciones vulnerables en que
se encuentre, en algin momento sera un adulto en medio
de la sociedad. El equilibrio de nuestras edificaciones so-
ciales también depende en buena parte de lo que hagamos
ahora por él. Por altimo, la nifiez y adolescencia, libre de
estas pesadumbres, es el aura libre del ser humano en su
tremenda existencia. Como sintié6 de modo contundente
Freud, mirando a la sociedad adulta y viendo su resulta-
do entre nosotros, el penoso contraste se produce entre la
radiante inteligencia de la nifiez y la débil mentalidad del
adulto medio.
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Reflexiones en torno a la violencia
en y desde la escuela en Ecuador
Entre la invisibilizacion y el silencio institucional

Analia Minteguiaga en colaboracién con Alexandra Escobar

| presente articulo se enmarca en el esfuerzo por

producir una nueva reflexion informada acerca del

estado de los derechos de la nifiez y la adolescencia
a 2lafios de laaprobacién de la Convencidn Internacional
de los Derechos del Nifio, CDN. Entre los multiples temas
a tratar sobre este asunto resulta ineludible aquel que gira
en torno al papel que desempefia la escuela en el cum-
plimiento o retraso de tales garantias. Si se observan los
niveles de matriculacién en América Latina, y en especial
en Ecuadorl(mas alla del completo cumplimiento de las
pretensiones de cobertura universal), y se toma en cuenta
el tiempo que las nifias, los nifios y los adolescentes pasan
en tales instituciones, se puede tener una idea de la im-
portancia que adquiere comprender como se vive el estar
en la escuela. Siendo asi, la pregunta que debe plantearse
es: /qué aprenden y desaprenden los nifios y jovenes en
su transito por esa institucidn social en torno a sus dere-
chos y responsabilidades?

Sin negar el papel cada vez mas relevante que empiezan a
tener los nuevos espacios y agentes de socializacion (las
redes sociales, las tribus juveniles, los medios de comu-
nicacién, etc.), y mas allad de la familia con sus constan-
tes reestructuraciones, la escuela sigue siendo una de las
principales instituciones de normalizacién de los com-
portamientos y las relaciones sociales, y de incorporacion
de los individuos a la vida social activa en el mundo con-
temporaneo. Asi, interesa reflexionar sobre la violencia
gue se ejerce en y desde la escuela entendiendo que ésta
es una violencia especifica y que en parte su importan-
cia estd dada justamente porque se ejerce en el marco de
una institucion y unos agentes que tienen como mision
central la referida normalizacién y transmision de lo ne-
cesario para una integracion completa y adecuada en la
sociedad. La violencia que alli tiene lugar, y que se vuel-
ve "normal”, supone unos muy particulares margenes de
aceptacion, de impugnacion, y/o de resistencia por parte
de los nifos, de las nifias y adolescentes justamente por
ser admitida y establecida por una autoridad pedagégica
considerada legitima.

Este articulo se compone de siete secciones. La primera
inscribe la problematica de la violencia escolar en la lite-
ratura especializada asi como en las investigaciones pro-
ducidas en el Ecuador. Ademas, se analizan las interven-
ciones del Estado con el propésito de mostrar los efectos
de una problematizacion "parcial" y déla invisibilizacion
que este tratamiento ha generado. En la segunda parte se
desarrolla el recorte especifico que sobre este fendmeno
multidimensional se propone el presente trabajo, uno que
sin desconocer las conexiones con la dinamica social pri-
vilegia los aspectos intraescolares. En las siguientes sec-
ciones se analizan cuatro aspectos de la violencia escolar
que suelen permanecer velados desde el debate expertoy
mas aln desde la mirada de los medios de comunicacién:
el vinculo entre maestro y alumno; el ambiente escolar en
su aspecto motivador y saludable para el aprendizaje; el
papel de la institucién escolar en la transmisién de reglas
de convivencia social y el deseo de querer vivir juntos; v, la
ruptura de la creencia en el papel movilizador e integrador,
en términos sociales, y de concientizacidon de derechos y
deberes que la educacion escolarizada supo operar como
forma de violencia escolar. Finalmente, en el Gltimo apar-
tado se desarrollan algunas consideraciones Anales en tor-
no a la priorizacion de una mirada del fenémeno centrada
"en la escuela" sin perder de vista su necesaria vinculacion
con las politicas educativas, las cuales regulan y orientan
el funcionamiento del sistema educativo en su conjunto.

1 La invisibilizacion de la
violencia escolar en Ecuador

En Ecuador la problematica de laviolencia escolar ha sido
parcial y deficitariamente atendida desde el campo de la
investigacion cientifica. Su problematizacion ha respon-
dido fundamentalmente a la légica de las noticias sensa-
cionalistas de los medios de comunicacion y salvo algu-
nas acciones puntuales no ha sido objeto de preocupacion
seria por parte de las autoridades gubernamentales.

1En el caso de Ecuador en 1982 se registraba una tasa neta de escolarizacién en primaria del 68.6% y en secundaria 29.5%; en 1990 estas tasas crecieron respectivamente a
88.9% Yy 43.1%; en el 2001 a90.2% Yy 44,9% y en el 2009 registré una tasa neta de matriculacion en la Ensefianza General Basica de 93.5% Yy en el bachillerato de 54.8% (SIISE,
afio a partir de los Censos de Poblacién y Vivienda. Para los datos del 2009, se utilizé informacién del Ministerio de Educacién del Ecuador, 2009).









alumnos. Estaviolencia escolar, quizas con menos espec-
tacularidad y visibilidad, cuestiona profundamente el pa-
pel de la escuela en nuestra sociedad y pone en jaque su
capacidad para asegurar el cumplimiento efectivo de los
derechos de los nifios, de las nifias y de los adolescentes.

2. ¢De qué violencia escolar esta-
mos hablando? Recortando nues-
tro objeto de estudio

Nadie podria negar que en la historia de la educacion es-
colarizada la problematica de la violencia haya sido un
tema de permanente y recurrente interés. La escuelacomo
institucién encargada de transmitirlos saberes considera-
dos legitimos; de homogenizary aleccionar a los sujetos;
de socializar a las nuevas generaciones en determinadas
conductas y comportamientos definidos como relevan-
tes por cada sociedad en diversos momentos historicos;
y hasta de constituirse en un "aparato ideoldgico y buro-
cratico del Estado", dificilmente haya podido escapar de
dicha problematica.

Concordando con el paradigma de la "sociologia rela-
ciona!"I7 planteado por Pierre Bourdieu, la escuela es
eminentemente un espacio de poder (Bourdieu, 1998).
Siguiendo esas argumentaciones, se la puede entender
como un campo de lucha especifico, un ambito confor-

mado por una red de relaciones objetivas entre posicio-
nes objetivamente definidas que estructuran los vinculos
entre los sujetos y que definen una particular distribucion
del capital en juego18 Asimismo dicho campo supone un
habitus en tanto conjunto de practicas producidas (y por
ende limitadas) por esas condiciones que se transmiten y
graban en el cuerpo y mente de los sujetos. Posiciones en
una determinada estmctura social y practicas internaliza-
das son conceptos claves para entender la producciény la
reproduccion de las relaciones de poder en diferentes am-
bitos sociales, entre ellos, la escuela. Desde este enfoque,
lo escolar como ambito de la ensefianza y el aprendizaje
no es sinbnimo de ausencia de poder, sino mas bien de
un espacio donde esas relaciones se dan bajo una forma
particulary Unica: la escolar. Alli podra vislumbrase el do-
minio enmascarado bajo la complejidad del "dispositivo
pedagogico”. Tanto bajo mecanismos sutiles e impercep-
tibles de dominaciéon como bajo unos mas evidentes y
ostensibles. La violencia relacionada con este accionar se
considera casi consustancial con la labor de la escuela 'y,
por ende, goza de cierta tacita aceptacion, mas alla de lo
establecido por algunas perspectivas criticas.

En los altimos tiempos se ha visto un renovado interés
por la tematica de la violencia escolar, basicamente como
consecuencia de una serie de acontecimientos conside-
rados "inéditos" por la irracionalidad y la virulencia con la
gue se han manifestado. Sucesos que transcurren dentro,
alrededor y hasta en contra de la escuela. Mas alla de algu-

17 La sociologia relac