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LA DESCENTRALIZACION
EN EL MEDIO RURAL EN ECUADOR:
POTENCIALIDADES Y LIMITACIONES"®

Luciano MARTINEZ VALLE?

El discurso de la descentralizacion no es ninguna novedad en Latinoamérica
y estd presente ya en las tempranas propuestas tecnocraticas de planificacién
desde fines de los afios 60 (Kaplan y Basaldua, 1968). Lo novedoso es que se
haya convertido en una verdadera obsesién sobre todo para los defensores del
proyecto neoliberal. Dentro de esta perspectiva, la descentralizacién significa
ante todo desestatizacidn y se centra en aspectos administrativos que buscan
abrir las puertas a la privatizacién y desregulacién de la economia y la reduc-
cién de las funciones sociales del Estado (Coraggio, 1997). A este proyecto,
se enfrentaria el denominado democratizante o popular, mas centrado en la

1 FLACSO, Ecuador, Imartinez@flacso.org.ec. Este trabajo esta basado en una consultoria rea-
lizada por el autor para la FAO sobre la descentralizacién en el medio rural en Ecuador, mayo de

2001.
2 Investigador FLACSO, sede Ecuador.
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LA DESCENTRALIZACION EN EL MEDIO RURAL EN ECUADOR

dimensién politica y participativa que trata de recuperar /o Jocal como dmbito
privilegiado de la gestion ciudadana. No obstante, De Mattos (1989: 125) ya
advertia sobre los riesgos de la “fetichizacién de lo institucional”y la “idea-
lizacién de lo local”, y concluia sefialando dos verdades que frecuentemente
se omiten en el andlisis de la descentralizacidn, a saber: “a) una reforma de
carécter politico-administrativo, no puede por si sola modificar el tipo de so-
ciedad en que se implanta, y b) no hay fundamento teérico o empirico que
respalde el supuesto de que el descenso hacia lo local en una sociedad ca-
pitalista, conduzca a situaciones propensas al predominio de los intereses
populares”.

Conviene entonces preguntarse si la descentralizacién, levantada co-
mo la bandera de accién por sectores que no comulgan con la perspectiva
neoliberal, escapa a estas dos tendencias y, sobre todo, hasta qué grado tie-
ne relacién con la problematica especifica de la sociedad rural en los paises
menos avanzados. En el caso ecuatoriano, el enfoque predominante sobre la
descentralizacién ha sido el de un proceso que se enfrenta al Estado centra-
lista, y que pretende dotar a las instancias locales y/o regionales de poder en
los ambitos administrativos/juridicos pero no necesariamente en el ambito
econémico. De alli 1a paradoja de que mientras se descentraliza lo politico, se
concentra lo econémico, lo que llevaria a la presencia de municipios —espe-
cialmente en el medio rural- con alta autonomia politica pero que en reali-
dad se encontrarian administrando la pobreza®. Si la tendencia en la sociedad
es hacia la concentracién econémica en las dreas urbanas, el sector rural se
veria afectado porque el proceso de descentralizacién no generaria mayores
resultados respecto al bienestar material de los ciudadanos.

El hecho de que algunos municipios con caracteristicas rurales se en-
cuentren en manos de alcaldes indigenas ha despertado muchas expectativas
entre los defensores del proceso de descentralizacion, que buscan alternati-
vas populares y democriticas al modelo actual de sociedad. No obstante, co-
mo lo sefalan recientes trabajos, los esfuerzos se han dirigido mas hacia abrir
espacios de participacién ciudadana que a construir procesos sostenibles de
desarrollo para la poblacién rural (Cameron, 2001). Las limitaciones de es-
tas experiencias radican en gran parte en la falta de un compromiso con los

3 El estudio realizado por John Cameron (2001) sobre tres municipios de la zona andina del Ecua-
dor parece confirmar esta aseveracién.

314



Luciano MaRTINEZ VALLE

problemas reales de la poblacién rural y la poca sostenibilidad econémica en
espacios rurales pobres donde el capital no estd interesado en invertir y la
mayoria de las veces fluye fuera de la micro regién.

El interés de este trabajo es analizar el tema de la descentralizacion
circunscrito al dmbito rural. En una primera parte, se plantea la visién que
en el pais se tiene respecto al tema de la descentralizacién, luego se aborda la
situacion de la descentralizacién en el drea rural y finalmente se estudian dos
casos de municipios rurales de la Sierra (Cotacachi y Santa Isabel, ver mapa
1), en los cuales se muestran las limitaciones y posibilidades en cuanto al gué
hacer de los gobiernos locales en el medio rural.

EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION EN EL PAIS

El Ecuador es uno de los paises que en el contexto de la regién mds tardia-
mente entrd en el proceso de descentralizacion. En efecto, la Ley de Des-
centralizacién y de Participacion Social entra en vigencia en 1997 dentro del
marco de la Ley de Modernizacién del Estado de 1993.La Nueva Constitu-
cién aprobada por la Asamblea Constituyente en 1998 conceptualiza la des-
centralizacién como un medio para obtener un desarrollo arménico, como un
proceso progresivo de transferencia de funciones, atribuciones y competen-
cias, determina lo que es descentralizable y el presupuesto para este proceso
(Verdesoto, 2000). Es importante sefialar que para la administracién del Es-
tado y la representacién politica el territorio nacional se divide en provincias,
cantones y parroquias, que seran los dmbitos geopoliticos de la descentrali-
zacién. Existen ademds las circunscripciones territoriales para los pueblos
indigenas y afroecuatorianos. El régimen seccional se divide en dependiente
y auténomo. La gobernacién, pertenece al primero y estd encabezada por el
Gobernador designado por el Presidente de la Republica, al segundo per-
tenecen los consejos provinciales, los municipios y las juntas parroquiales
elegidas por votacién popular.

En el caso ecuatoriano existen dos instituciones que se benefician del
proceso de descentralizacién: el municipio y el consejo provincial.* El pri-

4 La ley de Descentralizacién establece “que se transferiran definitivamente a los municipios atri-
buciones, funciones, responsabilidades y recursos, para aquello que se refiera a salud, infraestructura
educativa, preservacion de bienes culturales y naturales, infraestructura deportiva, puestos y muelles
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LA DESCENTRALIZACION EN EL MEDIO RURAL EN Ecuapor

mero, tradicionalmente vinculado al 4mbito urbano y el segundo presente en
el ambito provincial, incluido el rural. Es desde esta perspectiva que se esta-
blecen los criterios de descentralizacién y no tanto desde las caracteristicas
rurales o urbanas de los municipios. Se trata por lo mismo de una descen-
tralizacién mentalizada desde arriba y que no considera las caracteristicas
regionales, ni ha sido el resultado de un genuino proceso de participacién de
los ciudadanos.

La Constitucién de 1998 incorpora en el régimen seccional auténomo
—ademds de los municipios y consejos provinciales— a las juntas parroquia-
les rurales (JPR) y se suprimen las jefaturas y tenencias politicas. Las JPR
son elegidas por voto directo y conforman el organismo seccional auténomo
mas cercano a la poblacién rural. En cuanto a los recursos, la Ley de Des-
centralizacién establece que un 15 % del presupuesto del gobierno central
sera destinado para los municipios y consejos provinciales®. Los criterios de
distribucién se relacionan con la poblacién, las necesidades bésicas insatis-
techas, y para los consejos provinciales se incluye el territorio. No obstante,
también se consideran como potenciales recursos financieros los recursos
propios de los gobiernos subnacionales, los créditos del Banco del Estado y
otros recursos (cooperacién externa, créditos, donaciones, etc.).

Lamentablemente, el marco legal no dice nada sobre el sector rural y
sus especificidades organizativas y administrativas. En realidad, o no se visi-
biliza al sector rural, o se lo incluye en la propuesta para los municipios urba-
nos o consejos provinciales. Dado que en Ecuador todo municipio se ubica
en la cabecera urbana de un cantén, es pues en principio una institucién de
corte urbano, mientras que la parroquia es la instancia administrativa que

fluviales no fronterizos, planificacién, regulacién, supervisién sobre el servicio de transporte pi-
blico, en coordinacién con los consejos provinciales de trinsito, programas de vivienda de interés
social, defensa y conservacién del medio ambiente, caminos vecinales y turismo. A los consejos
provinciales se les transferird, asimismo en forma definitiva, lo relacionado con viatidad provin-
cial, coordinacién entre municipios y mancomunidades, desarrollo de proyectos hidroeléctricos,
desarrollo rural integral, canales de riego y construccion de locales escolares, excepto en la capital
provincial” (Verdesoto, 2000: 93).

5 La Ley de Juntas Parroquiales data del 27 de mayo de 2000. En 2001 se aprobé el reglamento
respectivo.

6 Ley Especial de Distribucién del 15% del Presupuesto del Gobierno Central para los Gobiernos
Seccionales, marzo de 1997. Esta ley crea también un fondo de descentralizacién que debe constar
en el presupuesto general del Estado y que se distribuye de la siguiente manera: un 70% para los
municipios y un 30% para los consejos provinciales.
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corresponde a lo rural. La Ley de Descentralizacién, como lo sefiala Ojeda

(2000: 47),

deja intacta la estructura politico administrativa del Estado; no
aborda el tema de la tributacién local; deja en la voluntad de los
organismos seccionales la transferencia de atribuciones y responsa-
bilidades; reduce la descentralizacién a la transferencia de fondos; y
aborda el fenémeno de la participacién social en términos formales,

es decir, sin capacidad de decision.

Los estudios mas recientes que se han realizado en el Ecuador, y que
son generalizables para América Latina, plantean al menos cuatro razones
para descentralizar:

1. El Estado ecuatoriano es excesivamente centralista, asunto que
es percibido diariamente en las provincias o cantones sin grupos
locales poderosos que puedan influir en las decisiones del centro.

2. Lo local permite el aumento de la eficiencia, asignacién adecuada
de recursos, mejoramiento de la calidad de los servicios y poten-
ciacion de la participacion ciudadana.

3. Una mayor responsabilidad local en una economia globalizada.

4. Lo local supone la consolidacién y fortalecimiento de la demo-
cracia a través del fortalecimiento de la participacién ciudadana
(Barrera, 1999).

La apuesta a /o Jocal, como el espacio que genera eficiencia, responsa-
bilidad y democracia, es, por supuesto, mas un discurso que una realidad. Lo
local en un pais altamente heterogéneo responde ante todo al entramado so-
cial existente y al poder econédmico que se estructura en forma desigual en las
diversas regiones del pais. Es mas: la actual discusion sobre descentralizacién
se ha limitado a la alternativa de la municipalizacién, impulsada tanto por
los grandes municipios del pais (Quito y Guayaquil), asi como por los movi-
mientos sociales contestatarios y de ONG que ven en ella una salida politica
importante en el ambito de los municipios mds pequefios y marginales, pero
que actualmente estdn en poder sobre todo de indigenas de la Sierra (alrede-

317



LA DESCENTRALIZACION EN EL MEDIO RURAL EN ECUAPOR

dor de 30 municipios de un total de 210). Sin embargo, para el sector rural,
la alternativa municipal como estrategia de descentralizacién es importante,
sobre todo si se tiene en cuenta que la mayoria de estos municipios tienen
relacién con una problemdtica mis rural que urbana y en otros predomina
la dimensién rural-urbana. Por otro lado, la Nueva Constitucién, como ya
hemos sefialado, incorpora en el Régimen Seccional Auténomo a las juntas
parroquiales rurales y suprime las jefaturas y tenencias politicas. El principal
cambio es que las JPR son elegidas por voto directo, mientras que las autori-
dades rurales anteriores eran designadas por el Gobernador Provincial. Esto
permite “teéricamente” que, una vez que las JPR tienen un estatuto juridi-
co similar al de los municipios o cantones, los representantes tengan un 4m-
bito de intervencién y de control en la toma de decisiones mds democritico
en beneficio de sus parroquias y comunidades.

LOS GOBIERNOS MUNICIPALES

Los municipios han crecido en el pais desde 1980. Asi, actualmente llegan a
215, cuando hacia 1974 fueron unicamente 114.7 Este crecimiento est4 rela-
cionado con la transformacién de ndcleos poblacionales rurales en urbanos
gracias a presiones politicas muchas veces vinculadas a grupos caudillistas
locales. El urbanismo del pais por ello mismo es en cierta medida espurio.
Segun algunos autores, la tendencia al crecimiento ripido del nimero de
cantones puede llevar a una atomizacién de los municipios y a la creacién
de unidades administrativas que no son viables (Larrea, 1999). Pero, asimis-
mo, este proceso de municipalizacién ha generado la conformacién de un
gran nimero de municipios con caracteristicas mas rurales que urbanas, si
bien lamentablemente desarrollan una precaria actividad urbana en medio de
un mar de ruralidad. En este sentido, el caso ecuatoriano se diferencia bastan-
te del denominado fenémeno de la “submunicipalizacién”, entendido como
“una muy baja densidad de poderes publicos locales”, fenémeno que afectaria
sobre todo a las poblaciones rurales de la regién (Palma, 1995: 47).8

7 El crecimiento mds importante se registra en la década de los 90. En 1982 existian 122 cantones;
en 1990, 169 y en 1996 el namero liegé a 201 (Larrea, 1999).

8 No existe una clasificacién de los municipios cruzada con variables que permitan caracterizarlos
como urbanos o rurales. Pero si al menos tomamos el porcentaje de poblacién urbana y rural para
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Recientes estudios han abordado el tema de los municipios como base
de un proceso de descentralizacién. Una forma de dimensionar los problemas
de los cantones ha sido la construccién de un mdice de desarrollo social (1DS)
sobre la base de los indices de educacién, salud, vivienda y pobreza (Larrea,
1999). De acuerdo con estos datos, las dreas rurales tienen un bajo desarrollo
y dentro de ellas destacan las dreas mds deprimidas que conforman los can-
tones con mayor poblacién indigena.’ Este mismo estudio también analizala
capacidad de gestion de los municipios, utilizando las variables autonomia fi-
nanciera, capacidad de inversion, desarrollo administrativo y poblacion. Asi,
la autonomia financiera de los municipios en general es limitada, pues entre
1990y 1996 han generado unicamente el 38% de sus ingresos y con ello solo
cubren el 77% de los gastos corrientes. En cuanto a la capacidad de inversién
en el mismo periodo, los municipios han invertido el 43% de sus gastos y son
los municipios pequefios los que alcanzan mayores porcentajes de inversién.
El nimero de empleados municipales crece con relacién a la poblacién, pero
existe también la tendencia a un excesivo nimero de empleados municipales
con respecto a la poblacién cantonal. El andlisis concluye sefialando que la
autonomia financiera y la capacidad de inversién “no se presentan juntos y
tienden a oponerse entre si” (CONAM, 2000: 63). A pesar del crecimiento
de los recursos econdmicos e inversiones municipales observado en la dé-
cada de los 90, los municipios grandes (urbanos) tienen mayor autonomia
financiera pero mas baja capacidad de inversién, mientras que los pequefios
—rurales— carecen de autonomia financiera pero son eficientes en la inversién.
En general, se pueden sintetizar cuatro grandes problemas que afectan a los
municipios en el pais.

a) La denominada minifundizacion municipal, es decir, el predomi-
nio de municipios demasiado pequefios (el 76% no llegan a los
5.000 habitantes). Se trata de municipios inmersos en una proble-
midtica eminentemente rural que ni siquiera cumplen con las exi-

el afio 2000, podemos tener una primera aproximacién: de un total de 215 municipios, 165 no
llegaban a los 5.000 habitantes y 17 cabeceras cantonales (formalmente ciudades) no alcanzaban
las 1.000 personas (Qjeda, 2000).

9 Los cantones rurales de menor desarrollo son precisamente los cantones con mayoria de pobla-
cién indigena: Guamote y Alausi en Chimborazo, Cotacachi en Imbabura, Pujili en Cotopaxi, y

Suscal en Cadar (Larrea, 1999).
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b)

c)

d)

gencias del régimen municipal actualmente vigente.!? Este tipode
municipios evidentemente tienen limitaciones econémicas de par-
tiday tornan inviable cualquier proyecto productivo y aun de desa-
rrollo social.

La alta dependencia financiera de la mayoria de los municipios
de las asignaciones del gobierno central; es decir, que no tienen
la suficiente capacidad econémica para sufragar los gastos de ad-
ministracién local —gasto corriente—y asegurar la atencién de los
servicios publicos. Si se exceptuan las dos ciudades mis grandes
del pais (Quito y Guayaquil) los ingresos propios de los munici-
pios llegan al 18.6%.

La poca capacidad de inversion, especialmente de los municipios
mids grandes frente a una mayor eficiencia de los mas pequefios,
lo que induce a pensar que mientras se dispone de mds recursos es
mis dificil que estos puedan ser gastados, problema que no afecta
a los municipios pequefios porque son pobres y no disponen de
mayores recursos.

La no visualizacién de la problematica rural por parte de los mu-
nicipios pequefios con cabeceras cantonales que no llegan a ser
ciudades ni siquiera desde el punto de vista de la infraestructura
fisica. En efecto, se trata de pequefios niicleos poblados rodeados
por una mayoritaria poblacién campesina. No se ha discutido ni
se discute actualmente la necesidad de conceptualizar lo que es o
debe ser un municipio rural. En este sentido tampoco es visua-
lizado el problema por parte de los organismos encargados de lle-
var adelante el proceso de descentralizacion (CONAM, AME,
CONCOPE, etc.).

10 Segiin la Ley de Régimen Municipal, para la creacién de un municipio se requiere una poblacién
minima de 50.000 habitantes, de los cuales al menos 10.000 deben residir en la cabecera cantonal.
Los municipios con poblaciones mayores a los 50.000 habitantes llegan tnicamente al 20% del
total (Larrea, 1999: 93).
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LA DESCENTRALIZACION EN EL MEDIO RURAL

La literatura sobre la descentralizacién vinculada al desarrollo rural también
haafincado sus expectativas en la descentralizacién municipal enla medida en
que los gobiernos locales tienen una mayor proximidad con las necesidades
de los pobres rurales. Asi, por ejemplo, De Janvry sefiala que “la descentrali-
zacién municipal ofrece, pues, un instrumento potencialmente efectivo para
una inversién redituable en el campesinado pobre y algunos de los programas
de desarrollo rural més importantes de América Latina se han organizado
para captar este potencial”. Y mis adelante apunta:

Sin embargo, estas experiencias demuestran con claridad que el go-
bierno central y las ONG son factores preponderantes para la ma-
terializacién del potencial de los municipios. Lo mas importante
es ayudar a los sectores pobres locales a mejorar su capacidad para
emprender una accién colectiva al servicio de proyectos orientados
por la demanda para incidir efectivamente en la reduccién de la
pobreza. (De Janvry, 2000: 13)

Se puede colegir claramente tres aspectos que orientarian la descen-
tralizacién municipal: proyectos orientados por la demanda, accién colectiva
de los pobres e intervencién del gobierno y ONG. Desde esta perspectiva,
el desarrollo rural dependeria de cudn organizada esté la poblacién, de cudn
democritico es el gobierno local y de cuanto puede ayudar el gobierno y las
ONG a materializar los proyectos de inversion.

Pocos esfuerzos se han realizado para concretar procesos de descentra-
lizacién en el medio rural en el caso ecuatoriano. Casi ninguno durante la dé-
cada de los 80 con los proyectos DRI, y solo al final de los 90 con el Programa
Nacional de Desarrollo Rural (PRONADER), se impulsaron experiencias
en dos dreas: Sierra Norte (cantén Cayambe), en la provincia de Pichincha,
y Santa Isabel, en la provincia del Azuay. En estas dos experiencias el muni-
cipio fue el eje articulador de un proceso que buscaba dar continuidad a las
acciones del PRONADER hasta el afio 2000. Los avances mds importantes
fueron, por un lado, la elaboracién de planes de desarrollo local con la parti-
cipacién de ONG, OSG (organizaciones de segundo grado) y el municipio
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a través de procesos de concertacién con los distintos actores tanto de ori-
gen urbano como rural y, por otro, el impulso a los procesos de planificacién
participativa. Muchas de las bondades sefialadas sobre el proceso de parti-
cipacién en la elaboracién de los planes de desarrollo local (construccién
del futuro del cantén, bisqueda de consenso y desarrollo de la ciudadania,
incremento del capital humano y social) estdn en realidad lejos de cumplirse
o de concretarse.

Esta dindmica también se ha replicado en otras dreas de la Sierra, en
donde los indigenas lograron llegar a captar las municipalidades a través de
las elecciones.!! Entre los municipios en donde se han elaborado Planes de
Desarrollo Local, tenemos: Cotacachi en la Provincia de Imbabura, Saquisili
en la Provincia de Cotopaxi y Guamote en la Provincia de Chimborazo. La
presencia de alcaldes indigenas ciertamente ha abierto un espacio impor-
tante para impulsar nuevos procesos de democratizacién en espacios rurales
bajo una nueva concepcién de participacién ciudadana. Esta intensa activi-
dad organizativa sin duda es importante para sentar las bases de procesos de
desarrollo rural local y de participacién democritica de los ciudadanos, dos
caracteristicas que por el momento escasean en la mayoria de municipios ru-
rales del pais.'? Este proceso también ha sido apoyado fuertemente por ONG
que se han convertido de este modo en actores importantes como facilitado-
res de los procesos de planificacién participativa en el ambito cantonal.’®

La visién de uno de los alcaldes indigenas de la Sierra (Cotacachi) es
que la centralizacion, tal como estd elaborada en la ley, es un proceso lento,
complejo y que no asegura de por si la participacién ciudadana. Ellogro mds
importante ha sido el proceso de Planificacién Participativa y la implemen-
tacién de algunos instrumentos novedosos de planificacién como la Asam-
blea Cantonal. El énfasis del discurso de los alcaldes indigenas se centra

11 De acuerdo con los datos mis recientes, los indigenas estarian presentes a través de las elec-
ciones en 30 municipios, 5 prefecturas, 480 miembros de juntas parroquiales, 100 concejales y 30
consejeros.

12 En otros paises como Chile, los procesos de desarrollo local rural también adolecen de las
mismas falencias: débiles organizaciones de base, poca participacién y hasta autoritarismo de los
alcaldes (Amtmann y Larranaga, 1995).

13 Segin Auki Tituafia (2000: 112), Alcalde indigena de Cotacachi, “las fundaciones se han cons-
tituido en aliadas del desarrollo y garantes de la lucha contra la corrupcién. Desde 1996 hasta la
actualidad, las fundaciones han sido un soporte técnico y financiero para el desarrollo local”.
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en el proceso de participacién social, que facilitard a su vez los procesos de
planificacién, ejecucién, evaluacién de programas, proyectos y planes de de-
sarrollo local (Tituafa, 2000). No obstante, se pueden mencionar algunas
carencias de este discurso centrado en la participacién: no existe una visién
micro regional adecuada, tampoco se han procesado las relaciones entre lo
local y global y, finalmente, no hay conciencia de la necesidad de impulsar
procesos de desconcentracién econémica o, dicho de otra manera, de esti-
mular la capitalizacién productiva local. El municipio de esta manera es mas
bien conceptualizado como “una empresa puiblica eficiente de servicios” que
abre espacios para la participacién ciudadana, pero que no estd interesada en
generar procesos de transformacion productiva. Algunos autores se pregun-
tan si con el municipio se trata de crear un “Estado de bienestar en chiquito”
(que reemplazaria al viejo Estado centralista en acciones de educacién, agua
potable, saneamiento ambiental, salud, obras publicas, etc.), dado que no se
constata el impulso de la “funcién productiva” (Iturralde, 2000: 130).

Uno de los mayores obsticulos para la gestién de la micro regién en
donde se asientan los municipios rurales es la falta de visién sobre las poten-
cialidades economicas locales. No se ha logrado captar hasta qué punto las
estrategias productivas de la poblacion rural se concentran Unicamente en
actividades agropecuarias o se han diversificado hasta tal punto que han re-
emplazado a las anteriores como fuente principal de los ingresos (Martinez
Valle, 2000). Tampoco se ve la importancia que tiene en el caso ecuatoriano
la relacién campo-ciudad dada la proximidad geogréfica, el avance de la elec-
trificacion rural, el desarrollo de vias de comunicacién y la alta movilidad de
la poblacién rural a través de la migracién temporal y estacional hacia zonas
capitalistas mds dindmicas. Es bastante probable que en estos municipios
rurales ya se hayan implantado embriones de “economias de diversificacién’,
lo que demanda nuevas lecturas sobre lo que significa el desarrollo local (Sa-
raceno, 2001: 173).

Se puede concluir que, en el 4mbito municipal, la preocupacién real
por el tema de la descentralizacién toma el atajo administrativo/institucio-
nal. Entre los municipios indigenas no existen propuestas alternativas sobre
la descentralizacién, lo que hay son disefios institucionales de acuerdo con la
Ley de Descentralizacién. Las acciones de los municipios indigenas se han
centrado también en temas como la participacién, la planificacién y los pode-
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res locales. Dentro de algunos municipios se han conformado comités de
desarrollo local, grupos de ciudadanos y otras iniciativas de organizacion.
No obstante, hay que sefialar que existen serias debilidades institucionales
en los municipios indigenas: el capital humano tiene todavia un bajo perfil
0, en otros casos, los funcionarios municipales no han cambiado su visién tra-
dicional. De igual modo, no hay una visién clara de las relaciones existentes
con el entorno micro regional, que supere el dmbito de lo local y que, nece-
sariamente, englobe las relaciones con otros municipios y otras instancias de
representacién provincial como los consejos provinciales. Tampoco se ha dis-
cutido la relacién con las juntas parroquiales, instancias de representacion
local elegidas también democraticamente pero que disputan competencias y
fondos a los municipios. Finalmente, hay débiles nexos entre las OSG vy los
municipios indigenas, puesto que no siempre estos pueden responder a las
demandas centradas en la poblacién rural sin descuidar y hasta privilegiar
aquellas del sector urbano.

Se discute sobre la viabilidad de los municipios més rurales, que efec-
tivamente son los mds pobres y carecen de recursos propios. La mayor parte
del presupuesto municipal (80%) se destina para gastos corrientes, por lo
tanto queda solo un pequefio margen para fondos de inversién. En estas
micro regiones es muy dificil que exista un proceso de inversién de capital
fordneo que permita impulsar procesos productivos sostenibles. Por lo mis-
mo, a pesar de todos los esfuerzos e iniciativas empleados en consolidar el
capital social local, 1a perspectiva de futuro es que seguirdn siendo munici-
pios pobres. Esta situacién se ve fortalecida por la tendencia actual de aleja-
miento del Estado y de las ONG de los espacios rurales marginales, lo que
evidentemente ha creado vacios importantes sobre todo en cuanto se refiere
a la dotacién de recursos para los municipios mds pobres. Y, si bien existen
inversiones modestas a través del Programa de Desarrollo de los Pueblos In-
digenas y Negros (PRODEPINE), el perfil de los proyectos a ejecutarse no
apunta hacia la inversién productiva sino mds bien hacia la implementacién
de obras de infraestructura social de tipo tradicional que no modificarin en
nada la descapitalizacién existente en las zonas indigenas.
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COMPARANDO DOS CASOS DE ESTUDIO:
COTACACHIY SANTA ISABEL

Los dos casos estudiados, si bien no son representativos de los municipios del
pais, debido a la alta heterogeneidad regional y micro regional y a las condi-
ciones histéricas concretas en que surgieron, si lo son del espacio rural en el
sentido que tiene una directa relacién con la poblacién rural asi como con
las actividades agropecuarias. Los dos municipios en este sentido pueden ca-
racterizarse como ryrales, una categorizacién que, como lo hemos sefalado,
lamentablemente no existe legalmente en el pais. A continuacién se mencio-
narin los puntos convergentes y divergentes de los dos casos estudiados.

LAS TENDENCIAS SIMILARES

Los dos municipios se ubican en dos zonas geogrificas que cubren parte de
la Sierra y también un piso subtropical hacia la Costa, por lo mismo con-
tiene dos zonas con sistemas productivos diferentes, un patrén poblacional
también diferente y estrategias socio-econémicas diversificadas. Se trata de
municipios rurales pero cuya micro regién es muy diversificada en recursos
naturales, poblacién y sistemas productivos.

Estos municipios tienen todavia muchas debilidades institucionales:
demasiado personal, un orgénico estructural que no corresponde con la rea-
lidad y mids enfocado hacia lo urbano, falta de personal técnico calificado
para enfrentar nuevos servicios y, sobre todo, alta dependencia financiera del
Estado. Por lo mismo, la sostenibilidad econémica es muy baja, dado que no
disponen por el momento de fuentes propias de financiamiento que les per-
mitan por lo menos cubrir el gasto corriente.

Si bien los dos municipios ofrecen los servicios tradicionales que be-
nefician ante todo a la poblacién urbana, la estrategia futura es la posible
ampliacién de estos servicios a la poblacién rural, aunque no existe una con-
cepcién integral de sus necesidades prioritarias. En este sentido, el catastro
podria ser un importante instrumento para obtener mds recursos al ampliar
la cobertura de las recaudaciones, pero no es visto como un medio para rea-
lizar inversiones necesarias en el sector rural y beneficiar a la poblacién cam-
pesina. No obstante, los dos municipios si han puesto énfasis en el manejo
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ambiental. Ambos tienen departamentos relacionados con el medio ambien-
te y han impulsado ordenanzas municipales tendientes al manejo de los de-
sechos, asi como a la proteccion de las zonas fragiles de altura de donde se
capta el agua para riego y para el consumo de la poblacién. El énfasis todavia
se localiza en superar los impactos negativos de un mal manejo del medio
ambiente en la zona urbana, pero, asimismo, se advierte su progresivo interés
en el drea rural.

Si bien se trata de municipios que trabajan a través de métodos parti-
cipativos € integran a los actores sociales en la elaboracién de los Planes de
Desarrollo Cantonal, todavia no han logrado incluir a todos los actores del
cantén. Tanto en Cotacachi como en Santa Isabel, por ejemplo, no esti pre-
sente en la gestion municipal el sector empresarial que tiene un peso mis
importante en el primer caso que en el segundo. Hay varios elementos expli-
cativos de esta peculiar situacién: por un lado, la vinculacién econémica extra
zonal de los empresarios, mds relacionados con la capital provincial que con
el mismo canton y, por otro lado, la extraccién social popular de los alcaldes
y su filiacién politica (de izquierda). No se han realizado esfuerzos por en-
tablar un didlogo constructivo entre municipio y empresarios, para discutir
el papel que debe jugar en el proceso de descentralizacién este dltimo actor.
De hecho, no se ha aprovechado el importante papel econémico y proposi-
tivo de los empresarios en contextos en donde escasea el capital humanoy
econémico.

En los dos casos estudiados, todavia no se ha logrado procesar bien el
rol de las juntas parroquiales. De esta manera, estas aparecen como entidades
demasiado auténomas que no buscan coordinar con los municipios y cuyo
objetivo en cierta medida seria entrar a competir en recursos y obras. La de-
manda por recursos econémicos —y hasta hace poco la falta del reglamento-
han incidido en que en varias parroquias hayan renunciado los presidentes.
Asi, la coordinacién municipio-junta parroquial se ha tornado critica, mien-
tras la propuesta de los municipios es que las juntas se conviertan en inter-
mediarias de la gestién municipal, las juntas ven su rol con mayor autonomia
de los municipios.

Finalmente, se trata de municipalidades que tienen alcaldes con mu-
chas iniciativas en la gesti6n institucional. En cierto sentido, se han adelan-
tado al resto de municipios en concretar nuevos modelos participativos de
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gestién municipal, de abrir espacios de participacién ciudadana y de ampliar
los servicios hacia el medio rural.

LAS DIFERENCIAS

Existe entre los dos municipios una.diferente percepcién de lo rural, que
estd dada indudablemente por la prioridad dada por los alcaldes. En este
sentido, el de Santa Isabel tiene una mayor claridad del rol que podria jugar
su institucién con respecto al 4mbito rural: por un lado, la ampliacién de los
servicios al campo y, por otro, la creaciéon de nuevos servicios vinculados a
la agricultura de la zona. El Alcalde de Cotacachi llega hasta el problema
del medio ambiente y el turismo, pero no visualiza un rol del municipio con
relacion a la agricultura a pesar de que una parte importante del territorio
cantonal es eminentemente agropecuaria. De este modo hay diferencias por
el peso de lo urbano en Cotacachi y la percepcién mds urbano-rural en San-
ta Isabel. Por lo mismo, existen mayores propuestas de corte productivo en
Santa Isabel que en Cotacachi, propuestas que evidentemente no estin com-
pletamente consolidadas, pero que abren la discusion sobre la incorporacién
de la problematica rural al interno del municipio acostumbrado a mirar solo
la parcela urbana de su territorio.

Uno de los aspectos en que se diferencian los dos municipios es en
la visién micro regional. En este sentido, el municipio de Santa Isabel tiene
una visién mds integrada tanto del territorio cantonal como de la micro re-
gién en torno a la cuenca alta del rio Jubones. En Cotacachi, en cambio, el
municipio no visualiza la regién de Intag, que por su lejania del centro canto-
nal y la falta de comunicaciones ha desarrollado mayores vinculaciones eco-
némicas con otros cantones. La integracion de esta subzona en la estrategia
de desarrollo cantonal, evidentemente, cambiaria mucho la percepcion de la
importancia de las actividades agropecuarias en el cantén.

Como resultado de una visién integradora de la micro regién, en San-
ta Isabel se gestd la iniciativa de la formacién de la mancomunidad de mu-
nicipios agrupados en la cuenca alta del Jubones. La respuesta favorable de
los otros municipios ha generado un proceso interesante de consolidacion
de la mancomunidad. En el actual momento se gestionan fondos para el
manejo ambiental de la cuenca, pero es una plataforma importante para dar
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viabilidad a proyectos claves como la actualizacién del catastro rural y otros
proyectos productivos. Esta iniciativa lamentablemente no estd presente en
Cotacachi, a pesar de que otros municipios colindantes tienen las mismas
caracteristicas productivas, sociales y culturales —~caso de Otavalo—.

Iniciativas importantes ha desarrollado el municipio de Cotacachi,
concretadas sobre todo en un nuevo modelo de participacién ciudadana: la
Asamblea Cantonal, que ha permitido la elaboracién de planes de desarro-
llo de caricter participativo con la presencia de actores urbanos y rurales. Se
trata, entonces, de un municipio con alta proactividad hacia la dimensién
social, cultural y étnica. Esto ha sido posible por la presencia de un buen ni-
vel organizativo de las bases tanto en el campo como en la ciudad. Este nivel
de consolidacién de la participacién ciudadana no se cumple en el caso de
Santa Isabel, precisamente porque el nivel de organizacién de la poblacién
es mds bajo, dada la crisis que ha afectado a algunas organizaciones. Si bien
en la Asamblea Popular participan los grupos organizados de la ciudad y del
campo, no se ha logrado establecer instancias permanentes de participacion
ciudadana. Esta situacién es paradéjica, pues se supone que en esta zona
durante veinte afios hubo programas de desarrollo rural que al parecer no
sembraron mucho en el aspecto organizacional.

La presencia de organizaciones campesinas de segundo grado otorga
garantias para incrementar la participacién ciudadana, pero, al mismo tiem-
po, si se trata de OSG con mucha representatividad y aceptacién campesina,
pueden crear fricciones con la administracion municipal. Este es el caso de
Cotacachi, donde las relaciones OSG-municipio no estin exentas de con-
flictos. Para la OSG, el municipio deberia actuar prioritariamente en las co-
munidades indigenas, situacién que no es aceptada por el Alcalde, quien se
ajusta a las prioridades establecidas por el Plan de Desarrollo Cantonal.

Por ultimo, cabe mencionar que existe una notable diferencia entre los
dos municipios en cuanto al nivel de presencia y colaboracién de las ONG.
Estas son numerosas en Cotacachi, tanto en la colaboracion con el municipio,
asi como en proyectos de apoyo a la OSG (UNORCAC) y un poco menosen
proyectos en la zona de Intag. No hay que dejar de lado el argumento sefiala-
do por algunos estudiosos del tema de que las ONG privilegian los espacios
habitados por poblacién indigena pobre, de tal manera que la ayuda al desa-
rrollo adquiere un tinte étnico indudable en el contexto de la Sierra ecuato-
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riana (Bretén, 2001). En cambio, en Santa Isabel existen escasas ONG, muy
pocas vinculadas a proyectos de desarrollo y casi ninguna apoyando al muni-
cipio. En este caso, la presencia del Estado fue muy importante durante las
dos ultimas décadas y puede ser la causa de la no presencia de las ONG.

REFLEXIONES FINALES

La descentralizacién es un proceso marcadamente institucional, en la medi-
da en que depende de las decisiones de los gobiernos para su implementa-
cién. Varios autores se preguntan sobre la efectividad de este proceso que ya
tiene una duracién de 15 afos en la regién (Carrién, 2003). ;Hasta dénde se
ha avanzado? ;Cuil es el impacto real en la mejora de la calidad de vida? Y
para complicar ain mas las preguntas, sexiste algiin impacto positivo en la
sociedad rural de la regién?

En realidad, la descentralizacién parece estar bastante desvinculada de
los procesos de desarrollo, aunque parezca contradictorio. En la medida en
que la descentralizacién de corte institucional ha privilegiado los mecanis-
mos de relacién con el Estado, ha dejado de lado a los actores, sus iniciativas
y los procesos productivos vinculados con ellos. Hay demasiada preocupacién
por los mecanismos de asignacién de recursos, por las nuevas competencias
a nivel regional o local, por la bisqueda de un consenso social en torno a esta
nueva arquitectura institucional. No obstante, hay poco conocimiento sobre
las posibilidades estructurales de los espacios descentralizados para ser soste-
nibles, sobre todo en el aspecto econémico-productivo. Se supone que una vez
concretizado el 4mbito institucional de la descentralizacién, un poco mecani-
camente se generard el milagro del desarrollo. Nada mds lejano a la realidad,
pues se estaria apostando por un nuevo modelo de gestién del estado sin sos-
tenibilidad real en los @mbitos descentralizados pobres.

La pregunta central que se impone es cémo conectar estos dos en-
foques, el institucional, con un actor privilegiado que es el Estado y que se
concretiza en determinados procesos y dmbitos politicos, y el estructural, con
actores sociales ubicados en determinados territorios y que participan en pro-
cesos productivos especificos. La unica conexién posible se da en el dmbito
local (regional, territorial) en donde se entrecruzan tanto procesos politicos
como productivos y donde determinados actores sociales buscan imponer una
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16gica derivada de la disponibilidad de un determinado tipo de capital (social,
econémico, cultural). Si no existe una imbricacién de estos procesos es dificil
pensar en desarrollo local, peor ain en desarrollo territorial. Lo que actual-
mente sucede en varios municipios de la sierra ecuatoriana es un ejemplo de
esta fractura. Municipios con un avanzado nivel de descentralizacién politico-
institucional pero que no controlan los procesos productivos mas importan-
tes de la region. Estos ltimos, al contrario, se vinculan y organizan fuera del
espacio regional, descapitalizando el nivel local que de esta manera se torna
insostenible desde el punto de vista econémico. No sirve de mucho disponer
de un nivel de organizacién en torno a procesos participativos si no hay in-
versi6n de capital en la zona o si los capitales locales fluyen hacia fueray no se
reinvierten en la regién.

¢Por qué los municipios no logran visualizar este problema? En el caso
ecuatoriano, la respuesta es muy sencilla en apariencia: los municipios ges-
tionan el dmbito urbano. Pero en realidad la mayoria de los municipios son
rurales y no tienen mayor gestién de lo urbano. Este sesgo municipalista ur-
bano estaria impidiendo una mayor efectividad de este tipo de institucién, no
solo en el aspecto estrictamente institucional, sino en el econémico-producti-
vo. En el fondo todavia subsiste la vieja divisién entre lo urbano y rural que
impide disefiar mecanismos de desarrollo vinculados con la realidad del 4m-
bito local y regional.

En el caso ecuatoriano, el nivel local tiene ahora més protagonistas,
desde que en el esquema de descentralizacién estan presentes también las
juntas parroquiales (octubre del 2002), instituciones mucho mads cercanas a
las comunidades y organizaciones de base, pero que ripidamente han adqui-
rido un perfil institucional copiado de los municipios. Se han transformado
asi en municipios chiquitos con menos recursos, menos capital humano, menos
visién de desarrollo, pero que ya compiten con los municipios en lugar de
colaborar con ellos. Seguramente, para el desarrollo rural se trata de insti-
tuciones privilegiadas que podrian convertirse en el eje de un desarrollo te-
rritorial pensado desde abajo, siempre y cuando representen genuinamente
a una poblacién rural organizada y no repliquen el esquema politico de los
municipios urbanos. En este sentido es importante recuperar el tema de la
proximidad econdmica y vincularlo con el de la ferritorialidad, segin lo ha
planteado Pecqueur (1999), como un elemento de crecimiento enddégeno
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que permite aprovechar el saber-hacer local, combinado con la proximidad
cultural y hasta étnica presente en los espacios rurales.

Estratégicamente, dada la carencia de capital econémico-financiero
en las dreas rurales, aparece como una alternativa el nivel organizacional de la
poblacién, aspecto retomado recientemente por académicos de la sociologia
y hasta por el mismo Banco Mundial bajo la etiqueta de capizal social. Si bien
es altamente dudoso que por el hecho de estar organizados se disponga de
capital social, es importante consolidar este #¢jido social, no solo en el ambito
de las OSG, sino especialmente en el dmbito familiar y comunal, donde se
ha resquebrajado significativamente en los ultimos afios (Martinez, 2003).
Un capital social consolidado a nivel local no solo que puede ser la base de
procesos sostenibles de desarrollo rural, sino que puede servir de palanca para
la creacion de otros tipos de capitales (humano, econémico, financiero) que
escasean en la sociedad rural. Mientras en la sociedad rural asistamos al de-
terioro del capital social de base, pocas opciones existen para el desarrollo. En
este sentido, auténticas OSG que representen a sus bases y logren aglutinarse
en organismos regionales de mayor alcance pueden convertirse en la base de
apoyo de los gobiernos locales que supere las limitaciones de la dimensién
municipalista.

El paso de un tipo de territorios donde “existe una institucionalidad
robusta e identidad cultural fuerte” a un tipo de territorios en los que se im-
pulse una “transformacién productiva”,* no va a provenir de una dindmica
foranea sino interna, con base en el capital del que mds se dispone, que es
justamente el social, siempre y cuando este no se encuentre completamente
funcionarizado a la oferta de proyectos de goteo que provienen de las institu-
ciones financieras internacionales y del Banco Mundial (tipo PRODEPINE
en Ecuador).

14 Se tratarfa de cémo pasar del territorio de tipo III al de tipo I (Cfr. Shejtman y Balaguer,
2004: 35).
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