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La descentralizacion est4 ligada a vaivenes econdmicos y
politicos; los gobiernos utilizan el tema cuando necesitan
desviar la opinién publicay proponer un discurso de po-
der compartido en momentos de inestabilidad. Como
consecuencia, la discusién se ha centrado en la transfe-
rencia de recursos, en “la plata”, y no en la transferencia
de responsabilidades, lo que suscita muchos conflictos a
nivel politico, sindical y gubernamental. El traslado de
responsabilidades no conviene a los partidos politicos
tradicionales. La descentralizacién no ha generado ele-
mentos paralelos de reforma del Estado (por ejemplo, re-
duccién del aparato ministerial cuando se han transferi-
do competencias) y ha obviado la intencién de algunos
gobiernos locales para asumir competencias. Al otro la-
do, la mayorfa de municipios no ha demostrado volun-
tad politica para asumir nuevas funciones; la improvisa-
cién y la ineficiencia son elementos comunes, lo que for-
talece el discurso centralista. Existen casos exitosos, to-
davia excepcionales, gracias a presién de la sociedad ci-
vil y a la participacién del sector privado. Este articulo
presenta ademds los resultados de una exhaustiva inves-
tigacion sobre el tema.
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Imagen utilizada para la Cumbre Latinoamericana de Gobernadores, Intendentes y Prefectos, diciembre 2004

------------------------------------------- e e e e e e e e e T e e T T T T et A R R S ?
x

S e e e T R R R e R e L R A ST LS R, % et L Sull LAY R "y e e R i 'g

2

L R e o e B ] LR LR s B B e e s S 2 B

Lt SRR TR Ry e R K

SOLO POSICION

Pablo Cuvi

‘ : b
el SOLO POSICION

.1.

Archivo Revista Diners

GESTION N°126 <]7>



TEMA CENTRAL

Descentralizacién,
Jcuestion de competencias,
recursos o

“ciudadania”?

El proceso de descentralizacion se
basa en la transferencia de poder, recur-
sos y competencias (responsabilidades),
desde el gobierno central hacia las enti-
dades seccionales. ;Los objetivos?: i)
Redistribuir el ingreso; ii) Mejorar la
oferta de servicios publicos —en teorfa,
los gobiernos seccionales conocen me-
jor la realidad local; iii) Fortalecer las
entidades seccionales; iv) Incrementar
el control ciudadano —lo que, por iner-
cia, reducirfa la corrupcién; v) Descon-
gestionar la administracién del gobier-
no central, permitiendo una mayor agi-
lidad en los tramites; y, vi) Balancear
los flujos migratorios internos.

El modelo trata de acercar el poder
a la poblacién (via la transferencia de
competencias y recursos), con lo que las
soluciones a los problemas surgirian de
quienes realmente los enfrentan.

El gasto se racionalizarfa de acuer-
do con la demanda de servicios, con-
tribuyendo a forjar el concepto de
“ciudadania”, es decir un acceso mds
directo de la poblacién a la toma de
decisiones que la afectan. El acerca-
miento entre electores y mandatarios
crea una relacién simétrica en dos
vias: por un lado hay mayor exigencia
hacia los municipios y, por otro, éstos
conocen mejor las necesidades loca-
les, garantizando el mejoramiento de
la calidad de vida de la poblacién.

Ademds se crean incentivos legi-
timos que relacionan directamente la
gestion municipal con las decisiones
de los votantes al momento de las
elecciones.

Pero al pasar de la teorfa a la reali-
dad, surgen interrogantes sobre las
causas que han frenado la implanta-
cién del modelo: jqué obstdculos exis-
ten para una real transferencia de
competencias?; jestdn los municipios
capacitados por igual para asumir res-
ponsabilidades?; ;hay experiencias
exitosas!

GESTION responde estas preguntas
clave en el desarrollo de este articulo.
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Descentralizacion parcial
sujeta a la politica

Los avances en descentralizacién
se han sesgado hacia lo fiscal, a la
transferencia de recursos y no a la de
responsabilidades. Hasta el momento,
los pasos mds importantes han sido la
creacién de 17 leyes de transferencia
de recursos (entre ellas la Ley del
15%, detallada en el Recuadro 1),
mientras el traspaso de competencias
se ha dejado librado a la voluntad po-
litica de los municipios y del gobierno
central. Este aspecto no tiene un mar-
co juridico tan exhaustivo.

Existen municipios que han toma-
do la iniciativa y no han podido cris-
talizar su objetivo de adquirir compe-
tencias debido a las trabas politicas y
burocriticas impuestas por el gobierno
central, y pese a la obligacién consti-
tucional de transferir competencias
cuando un gobierno local cumpla con
los requisitos y lo solicite. Algunas
causas para esto:

1. Grupos que se oponen casa
adentro. ;A quiénes, dentro del aparato
gubernamental, no interesa la descen-
tralizacién de responsabilidades? Res-
puesta: a quienes viven del centralismo
y engordan las filas de la burocracia. El
razonamiento es simple: por ejemplo,
una transferencia de responsabilidades
de determinado ministerio hacia los
municipios deberfa provocar la reduc-
cién de recursos y de personal de esa se-
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cretarfa de Estado. Previendo esto, los
primeros en oponerse son los sindicatos
de ella e incluso los ministros.

Uno de los casos més significativos
es el del Municipio de Cotacachi, cuyo
proceso de descentralizacién en el drea
de la salud es el primero del pais. Segiin
el alcalde Auki Tituafia, la mayor difi-
cultad ha sido la falta de visién y volun-
tad politica del gobierno central (mi-
nistros, burécratas y sindicalistas). El al-
calde de Cuenca, Fernando Cordero,
coincide con Tituafia: “principalmente
la falta de voluntad politica de los go-
biernos y dentro de ellos la falta de
compromiso con la descentralizacién
por parte de los ministros y demds auto-
ridades del Estado central”.

FERNANDO CORDERO

2. Poder politico y clientelismo. El
factor méds caracteristico de la politica
ecuatoriana es la constante pugna entre
el Congreso y el Ejecutivo. Esta no es
una contienda ideoldgica, es una disputa
por “partidas presupuestarias” que ali-
mentan una légica perversa: el diputado
pugna por recursos para llegar a su regién
como el salvador de sus “clientes”, desde
el simple votante y el empleado munici-
pal, hasta el contratista de bordillos, par-
ques y portales. Ni la planificacién ni el
largo plazo importan. El contendor natu-
ral del diputado es el Ministro de Go-
bierno, que debe con los mismos recursos
capitalizar el apoyo de las regiones para
el gobierno central. Ni al Ejecutivo ni al
legislador conviene un traslado real de
competencias, pues quedarfan fuera del
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juego. Segin Victor Hugo Molina, al-
calde de Azogues, el centralismo tiene
temor a perder los espacios de poder,
pues la politica tradicional se resiste, ju-
gando en base de intereses personales, de
grupo o partidarios.

y

Victor HuGo MolLINA

3. La coyuntura politica. Los go-
biernos con apoyo popular en los mu-
nicipios han impulsado la descentrali-
zacién, pero los que han carecido de ¢l
han reculado, asumiendo intenciona-
damente la administracién del gasto.
En momentos de crisis, la descentrali-
zacién ha servido como herramienta
estabilizadora. La historia reciente
presenta varios ejemplos.

La dictadura militar (1972-79) cen-
traliz6 toda la renta petrolera y otros re-
cursos financieros para desarrollar un
aparato estatal integrador y nacionalis-
ta. La concentracién llegé a su climax
cuando se suspendieron las elecciones
de las autoridades locales y paulatina-
mente el gobierno asumié competencias
de municipios y consejos provinciales.

Mientras el gobierno socialcristia-
no (1984-88) potencié las famosas
“unidades ejecutoras” que asumieron
responsabilidades seccionales, el régi-
men de la Izquierda Democritica
(1988-92) avanzé con el Programa de
Desarrollo Municipal.

En 1999 el gobierno de Jamil Ma-
huad inicié un importante debate sobre
descentralizacién, desencadenado por
el incumplimiento de las transferencias
del gobierno central debido a la crisis.

3
Z
5
o
m
=
2
£
3
S

La disputa descentralizadora tomé tin-
tes regionalistas y en la provincia del
Guayas comenzé a reclamarse autono-
mia. El gobierno de Gustavo Noboa
rest piso a la contienda y fortalecio,
una vez mas, las unidades ejecutoras, en
especial Corpecuador.

El gobierno actual no ha dado con-
tinuidad a 21 convenios de demandas
provinciales de transferencias. El finan-
ciamiento internacional PAD- BID pa-
ra apoyo a la descentralizacién se ha re-
ducido. Dadas las condiciones en que se
debate el régimen del Coronel Lucio
Gautiérrez, es muy probable que en los
dos afios que le quedan el tema no ten-
dra prioridad. Una escudlida presencia
politica de Sociedad Patriética en los
gobiernos seccionales debe alimentarse
con las consabidas practicas clientelares.

Efectos: lo esperado versus
la realidad

Si los objetivos de la descentraliza-
cién son descongestionar el aparato
central y redistribuir equitativamente
los recursos, se puede concluir que el
proceso ha fallado.

La Ley del 15%, que se limita a con-
dicionar el gasto superficialmente (10%
a gasto corriente y 90% a gastos de in-
versién), ha incrementado las transfe-
rencias totales pero esto no ha repercu-
tido en una disminucién del gasto co-

RecuaDrO 1

rriente del gobierno central, especifica-
mente de los sueldos y de las compras de
bienes y servicios. Como se muestra en
el Grdfico 1, las tendencias de las trans-
ferencias y del gasto son crecientes.

El efecto final es un doble gasto pa-
ra el Estado, que podria se explicado por
dos razones: i) porque no existen politi-
cas de reduccién en el gobierno central,
paralelas a las transferencias de recursos
y competencias hacia lo local; v, ii) por-
que siguen operando entidades ejecuto-
ras que suplen la gestién local con el
pretexto de cubrir insuficiencias muni-
cipales. Sumadas estas razones a un ma-
nejo del gasto siempre sometido a pre-
sién, hacen que la reduccién del Estado
sea un concepto casi utdpico.

DESCENTRALZACION FISCAL: STRANSFERENCIA
DEL GASTO?

(MILLONES DE DOLARES)

GrAFICO 1
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5>QUE ES LA LEY DEL 15%%

La creacién de la Ley Especial de Transferencia del 15% del Presupuesto Na-
cional para los Gobiernos Seccionales (marzo de 1997) contempla la distribucién
de 15% del Presupuesto del gobierno central hacia los municipios y consejos pro-
vinciales, sin perjuicio de los fondos asignados por el Fondo de Desarrollo Seccio-
nal (Fodesec) o por otras leyes. Esta ley establece que dichos recursos se destinen
a proyectos de desarrollo econémico, social y cultural, poniendo especial énfasis
en los sectores de menor desarrollo. Méaximo 10% del total transferido debe des-
tinarse a gasto corriente; se prohibe la financiacién de nuevos contratos de per-
sonal o aumentos salariales, y se impone un porcentaje para programas sociales.
Los recursos asignados en base a esta ley se distribuyen entre municipios (70%)
y consejos provinciales (30%). Lo correspondiente a los municipios debe asig-
narse de la siguiente manera: 10% en partes iguales; 40% en proporcién a la po-
blacién del cantén; y 50% en proporcién a la relacién entre la poblacién con ne-
cesidades bdsicas insatisfechas dentro del cantén y la poblacién con necesidades

basicas insatisfechas en todo el pafs.

GESTION N°126 < ] 9>
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La redistribucién del ingreso como
objetivo de la descentralizacién tam-
bién estd en tela de duda. Pese a que
existen normas que precisan factores re-
distributivos de asignacién (poblacién,
niveles de pobreza y eficiencia de ges-
tién), las transferencias interguberna-
mentales no han compensado dispari-
dades territoriales (a favor de colectivi-
dades menos dotadas con recursos fisi-
cos y naturales) o sociales (orientadas a
asegurar el acceso a una canasta basica
y equivalente de servicios sociales). Los
municipios de Pujil{ (Cotopaxi) y Es-
pindola (Loja), dos de los cantones mas
pobres del Ecuador (indice de pobreza
de 92% y 99%, respectivamente), regis-
tran transferencias per cdpita menores
al promedio nacional por cantén
($46,9/habitante y $77,8/habitante,
respectivamente), mientras Mera (Pas-
taza) y Atahualpa (El Oro), que son
menos pobres (indice de pobreza de
37% y 40%, respectivamente), tienen
mayores transferencias per cipita que el
promedio (Grdfico 2).

Segiin el alcalde de Azogues, Vic-
tor Hugo Molina, la inequidad en la
redistribucién de los recursos respon-
de a intereses politicos. Segin él, no
hay un método idéneo de distribu-
cién, pues la reforma fiscal no permite
acceder en forma automdtica a los re-
cursos, de manera que se evite la in-
termediacién burocratica. Molina ac-
cedi6 a ser entrevistado por GESTION
mientras llevaba cuatro horas espe-
rando en el despacho del Ministro de

Economia, para “gestionar” una trans-
ferencia legalmente aprobada.

Municipios financieramente
enfermos

Alcalde: -;Maritza!

Secretaria: -;Si sefior Alcalde?
Alcalde: -Gestiéneme el ingreso de mi
primo Fernando al rol de pagos. Desde
mafana empieza.

Secretaria: -;En qué departamento va a
trabajar?

Alcalde: -Mmm, péngale en bodega.
Secretaria: -En la bodega ya estdn el bo-
deguero, el asistente y un auxiliar de ser-
vicios. Me parece que ahi no vale.
Alcalde: -Mmm, entonces vamos a con-
tratarle como Inspector.

Secretaria: - Inspector de qué, sefior Al-
calde?

Alcalde: -Inspector de... de... de... at-
mdsferas, pongdmosle.

Si, leyé bien, ‘inspector de atmds-
feras’. Uno de los autores de este arti-
culo tuvo la oportunidad de escuchar
esta conversacién en un municipio
con una poblacién de 88.000 habitan-
tes, un rol de pagos con cerca de 400
personas, ingresos anuales de $ 5 mi-
llones (93% provenientes del Estado),
un gasto en remuneraciones de 30%...
y una bodega sucia con dos escobas.

No es necesario revelar el lugar y
serfa injusto ejemplificar con este caso
la situacién de los gobiernos secciona-
les. Pero el caso sirve para entender la
crisis financiera y administrativa que

INEQUIDAD EN LAS TRANSFERENCIAS, TRANSFERENCIA PER CAPITA VS. INDICE DE POBREZA

(INDICE DE LA POBREZA DE CONSUMO)
GRAFICO 2

FUENTE: BANCO DEL ESTADO, SHIISE.
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atraviesan muchos municipios, lo que
ha impactado negativamente en el pro-
ceso, pues la descentralizacién fiscal no
ha tenido su contraparte administrati-
va. Ni la tendra mientras los municipios
no mejoren la calidad de su gestién y de
su administracién financiera, y el go-
bierno no promueva las condiciones
para el traspaso de competencias.

Entre 1990 y 2003, el promedio de la
participacién de los ingresos propios en
los ingresos totales de los municipios (ex-
ceptuando Quito y Guayaquil) alcanzé
21%, evidenciando la limitada capacidad
de la administracién tributaria local, de-
bido a la irracionalidad de los tributos lo-
cales, a su deficiente recaudacién, a la ba-
ja capacidad contributiva de algunas po-
blaciones y a los altos subsidios que se
mantienen sobre los servicios (Grdfico
3). La importancia de la contribucién es-
pecial de mejoras no ha sido vislumbra-
da por la mayorfa de municipios.

De cierto modo, la baja capacidad
de generacién de ingresos se debe a la
facilidad con la que se han incremen-
tado las transferencias gubernamenta-
les, siendo estas la principal base de fi-
nanciamiento, pues constituyen 78%
de los ingresos municipales (en pro-
medio, entre 1990 y 2003, sin Quito
ni Guayaquil).

El otro lado de la moneda de la ges-
tién financiera municipal es la capaci-
dad y calidad del gasto. Actualmente,
los municipios en su mayorfa estdn des-
tinando las transferencias de capital a la
inversién. No obstante, el peso del gas-
to de personal sigue siendo una piedra
en el zapato en la totalidad de munici-
pios, al constituirse en 31% de sus gas-
tos totales (en promedio, entre 1990 y
2003, excluyendo Quito y Guayaquil)
(Grdfico 4). En muchos municipios pe-
quefios esta politica no es impopular,
pues el cabildo se convierte en la prin-
cipal fuente de empleo de la regién; en
ellos, muchos prefieren que el dinero
vaya directo a la casa, a través del suel-
do del familiar que trabaja en el muni-
cipio, y no por medio de obras y servi-
cios que llegan tarde, mal o nunca.

La mayorfa de municipios dependen
de las transferencias (condicionadas)
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DEPENDENCIA DE LOS GOBIERNOS
SECCIONALES

(COMPOSICION DE LOS INGRESOS MUNICIPALES,
PROMEDIO 1990-2003)

GRAFICO 3
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FUENTE: BANCO DEL ESTADO, MINISTERIO DE FINANZAS.

Nofa: Los ingresos estén consfituidos ast:
Ingresos propios:
Tributarios (impuestos sobre la propiedad o
sobre las actividades econdmicas, contri-
bucién especial de mejoras, efc.)
No fributarios (fasas v farifas de los servi-
cios poblicos locales, entre ofros);

2. Transferencias desde el presupuesto del
Gobierno Central:
FODESEC.
ley del 15%

- leyes especiales

3. Venta de activos.

4. Fuentes de financiamiento.

GASTOS
(COMPOSICION DE LOS GASTOS MUNICIPALES,
PROMEDIO 1990-2003)
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FUENTE: BANCO DEL ESTADO, MINISTERIO DE FINANZAS.

del gobierno central, lo que evidencia lo
lejano de la autonomfa . No han mejo-
rado sus recaudaciones, de tal forma que
puedan respaldar su capacidad de deci-
sién en el gasto y la inversién. No obs-
tante, el saneamiento financiero depen-
de también del autocontrol en el gasto
corriente, la delegacién de recursos suje-
ta a nuevas responsabilidades y una co-
rrecta focalizacién de la inversion.

BALANCE DE LA GESTION FINANCIERA
MUNICIPAL

ReCUADRO 2

5>COMO MEDR LA GESTION FINANCIERA
MUNICIPALS: LA METODOLOGIA

Existen dos criterios importantes al analizar la gestién financiera de un gobier-
no seccional:

1. La autonomia financiera. La capacidad de generacién y recaudacién de in-
gresos propios y el nivel de dependencia de las transferencias del gobierno cen-
tral.

Ingresos Propios
(Ingresos Tributarios + Ingresos No Tributarios)

Autonomfa financiera =

Ingresos Totales

2. La calidad del gasto. Reflejada en la capacidad de inversién, que es la ca-
pacidad de los municipios de invertir en la adquisicién o construccién de ac-
tivos fijos, de bienes de capital o en la realizacién de obras publicas, frente a
otros gastos como las remuneraciones o los gastos corrientes.

Capacidad de inversién = Gastos de inversién / Gastos Totales.

Esta metodologfa genera cinco gru-

pos de municipios por segmentos de MUNICIPIOS POR SEGMENTOS

poblacién, permitiendo extraer los re- POBLACIONALES
sultados promedio y analizar casos par- crel
ticulares que admiten comparaciones  Habitantes Cantones
entre municipalidades similares y dife- My grandes (més de 1°000.000) L
De 100.000 a 1” 000.000 16
rentes (Cuadro 1). De 30000 a 100.000 53
Se realiza una clasificacién adicio- e 10,0004 30.000 66
nal por segmentos de la poblacién con-  Menos de 10.000 44
siderada pobre, con el fin de analizar el ~ Total Municipios muestra 181

GESTION N°126 <2 ] >
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impacto de la incidencia de la pobreza
en la generacién de recursos locales

(Cuadro 2).

MUNICIPIOS POR INCIDENCIA DE

LA POBREZA™

Cuanro 2

Habitantes Cantones
Menos pobres (1- 45%) 15
Medianamente pobres (45% - 70%) 45
Mas pobres (70% - 99%) 119
Total Municipios muestra 179

* Indicador de incidencia de la pobreza: Porcentaje de
la poblacién que se encuentra debajo de la linea de po-
breza. la linea de pobreza equivale al cosfo de una co-
nasta de bienes y servicios que permita safisfacer las ne-
cesidades bésicas de educacion, salud, nutricion y vivien-
da. Mientras mayor es el indicador, la pobreza es peor.

La autonomia municipal

Cuando se analiza el nivel de auto-
suficiencia, se encuentra una gran di-
versidad de municipios. En general, la
capacidad de generacién de recursos
propios es mayor cuanto mayor es la
poblacién del cantén. Pero hay excep-
ciones, pues hay municipios pequefios
(poblaciones de menos de 100.000 ha-
bitantes) que muestran un mayor nivel
de autonomfa frente a los municipios
medianos (entre 100.000 y 300.000 mil
habitantes).

Como resultado de una mejor ges-
tién tributaria local, de la innovacién
en los mecanismos de recaudacion y
de la eficiencia en la administracién
financiera de la prestacién de servi-
cios, 8% de municipalidades medianas
y pequefias han rebasado la capacidad
de generacién de ingresos propios, que
antes solo tenfan Quito y Guayaquil
(mds de 40% de los ingresos totales).
76% de los municipios no genera ni
20% de sus ingresos, lo que evidencia
los altos niveles de dependencia de las
transferencias intergubernamentales y
la baja capacidad de cobro de tasas y
tributos. Esta proporcién ratifica la ge-
neral deficiencia de la gestién finan-
ciera municipal para cobrar impues-
tos, tarifas, tasas y contribuciones.

El Grdfico 5 indica el nivel de au-
tonomia por grupo poblacional, mos-
trando los casos que mds se alejan de
cada promedio (en recuadro), es decir

<2 2 > GESTION N°126

los mas dependientes (bajo el prome-
dio) y los méas autosuficientes (arriba
del promedio), en cada grupo. Asimis-
mo se grafican los m4s representativos
(sin recuadro).

La calidad del gasto

Dado que los municipios tienen un
rol fundamental en la dotacién de ser-
vicios bdsicos a sus poblaciones (agua
potable, alcantarillado, manejo de re-
siduos sélidos, equipamiento), se pue-
de colegir que si esto mejora la calidad
de vida, los gastos de las administra-
ciones locales deberfan destinarse a la
inversion (capacidad de inversion).
Esto explica que los municipios atn
no hayan asumido competencias que
tienen una mayor participacién del
gasto de personal sobre el total (edu-
cacién y salud).

El 36% de los municipios mantie-
ne niveles superiores a 60% de parti-
cipacién de la inversién sobre el gas-
to total. Un ejemplo es el caso del

{NDICE DE AUTONOMIA FINANCIERA®
(POR GRUPO POBLACIONAL, 2003)
GRAFICO 5
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Municipio de Quito, que mantiene
niveles de inversién superiores a 88%
de sus gastos totales, pese a que desde
hace una década ha incursionado en
educacién, salud y fomento del desa-
rrollo.

El 64% de las municipalidades
analizadas mantiene una participa-
cién importante de los gastos de per-
sonal (mds de 40% de los gastos tota-
les); en algunos casos, éstas ni siquiera
manejan competencias tradicional-
mente consideradas como servicios
municipales, como la dotacién de
agua potable. Esto sucede tanto en
municipios importantes (Guayaquil,
Machala y Portoviejo) como en pe-
quefios (Salinas, Santa Rosa o Pasaje).

El municipio como principal
fuente de empleo en cantones que no
han fomentado el desarrollo econé-
mico territorial, los contratos colecti-
vos inamovibles, las prebendas politi-
cas y la generacién de puestos muni-
cipales como via de fecundacién de

L
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NOTA: LOS MUNICIPIOS EN RECUADRO SON LOS MAS ALEJADOS DEL PROMEDIO.

FUENTE: SIISE, BANCO DEL ESTADO.
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votos, son causas de esta asignacion
del gasto.

El Grdfico 6 muestra el indice de
capacidad de inversién por grupo po-
blacional, sefialando los casos que mds
se alejan de cada promedio (en recua-
dro) y los mds representativos (sin re-

RecuaprO 3

INCIDENCIA DE LA VARIABLE POBREZA EN
EL ANALSIS DE LA AUTONOMIA

Se clasifica a los municipios en
base a la incidencia de la pobreza ob-

ciencia municipal. Existe una rela-
cién inversa entre los niveles de au-

cuadro).

CAPACIDAD DE INVERSION*

servada en la poblacién de cada can-
tén y se evalda el nivel de autosufi-

tonomfa municipal y la incidencia
de la pobreza. Mientras mds pobre es
una poblacién, menor es su capaci-

dad para pagar tributos locales ni ta-
rifas reales por la prestacion de los
servicios publicos municipales.

El 66% de cantones tiene pobla-
ciones con mas de 70% de pobres.
De éstos, sélo el 5% ha podido gene-
rar niveles de recursos propios supe-
riores a 40% de los ingresos totales.

Al analizar los casos particulares, se
notan excepciones en las que se puede
observar municipios pobres con una
importante generacion de ingresos, asi
como municipios ricos que no han
aprovechado la capacidad contributiva
de la poblacién y no han mejorado sus
mecanismos de recaudacién de recur-
sos, manteniendo niveles bajos en la
generacion de sus ingresos.

(POR GRUPO POBLACIONAL, 2003)
GRAFICO 6

Datos Grarico 7

* MEENTRAS MAYOR, MEIOR,

** MENOS POBRES: 1%-45% DE INCIDENCIA DE POBREZA. MEDIA-
NAMENTE POBRES: 46%70%. MAS POBRES: 7 1%99%.

NOTA: EL INDICADOR DE INCIDENCIA DE LA POBREZA DEMUESTRA EL
PORCENTAJE DE LA POBLACION QUE SE ENCUENTRA DEBAJO DE LA LINEA
DE POBREZA (COSTO DE UNA CANASTA DE BIENES Y SERVICIOS QUE PER-
MITA SATISFACER LAS NECESIDADES BASICAS DE EDUCACION,, SALUD, NU-
TRICION Y VIVIENDA.

FueNTe: SIISE, BANCO DEL ESTADO.

* MIENTRAS MAYOR, MEJOR.

NOTA: LOS MUNICIPIOS EN RECUADRO SON LOS MAS ALEJADOS DEL
PROMEDIO.

FUENTE: SIISE, BANCO DEL ESTADO.

<

66% DE LOS CANTONES
TIENE  POBIACION CON
MAS DE /(0% DE POBRES.
ESTO IMPIDE QUE SU PO-
BIACION PAGUE TRIBUTOS
Y TARFAS QUE PERMITAN
MEJORAS REALES.

>
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INDICE DE AUTONOMIA FINANCIERA* VERSUS POBREZA™ *
(INDICE DE LA POBREZA DE CONSUMO, POR GRUPOS DE POBREZA, 2003)
GRrAFICO 7




BUENAS ADMINISTRACIONES DAN

FL EEMPLO AL PAIS

Hay experiencias exitosas que deben ser emuladas por

los municipios que no han sabido proceder bien. Mu-

chos gobiernos locales han demostrado que, pese a las

falencias del esquema de descentralizacion asumido por

el pais, hay formas de llegar a los ciudadanos con servi-

cios de mejor calidad y desarrollar procesos que generen

valor para sus poblaciones.

Basta con mirar los resultados de la
primera edicién del Premio a las Mejo-
res Practicas Seccionales 2004 (MPS),
iniciativa planteada por un grupo de
instituciones nacionales e internacio-
nales! que permitieron a la sociedad
ecuatoriana conocer sobre el desempe-
fio de sus propios gobiernos locales.
(Los objetivos? Proyectar a lideres loca-
les en la palestra nacional, reconocer
gestiones municipales que han genera-
do un impacto positivo en la calidad de
vida de la poblacién y revelar formas al-
ternativas de administracién que han
servido de ejemplo a otros cantones.
Participaron voluntariamente 68 prac-
ticas exitosas de todas las regiones del
pafs (28 municipios y 8 consejos pro-
vinciales) en seis temdticas: descentra-
lizacién, mejoramiento institucional,
mejoramiento de servicios de agua po-
table, manejo de residuos sélidos, plani-
ficacién participativa y transparencia.

Cuenca fue la gran ganadora: ob-
tuvo el primer lugar en cuatro cate-
gorfas (Cuadro 3). Fernando Corde-

1 Comité de Cooperacién Interinstitucional:
Banco del Estado, Asociacién de Municipali-
dades Ecuatorianas (AME), el Consorcio de
Consejos Provinciales del Ecuador (Conco-
pe), Consejo Nacional de Educacién Superior
(Conesup); Proyecto ARD-3D de Usaid, Pro-
grama de Modernizacién y Descentralizacion
(Promode) de la GTZ, Programa de las Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (Undp) y su
grograma de Voluntarios de las Naciones Uni-
as.

ro, el alcalde gestor de este triunfo,
sefial6 a GESTION las tres lecciones
aprendidas que podrfa transmitir a
otros alcaldes: “i) que es mejor que a
uno le critiquen por lo que ha hecho,
que por lo que ha dejado de hacer; ii)
que la planificacién no ha pasado de
moda y es una compafiera indispen-
sable en la gestién municipal; vy, iii)
que es preferible cometer una injusti-
cia con un particular sabiendo que
ello beneficia a la mayorfa de la po-
blacién, a un acierto con todos que
finalmente sélo beneficia a un interés
particular”.

Paradéjicamente, varias experien-
cias de gestion local exitosas, premia-
das en este concurso, no fueron reco-
nocidas con el voto popular en las
elecciones recientes (Cuenca, Loja,
Pedro Moncayo, Loreto, Riobamba).

LOS GALARDONADOS

GANADORES EN LA 1€, EDICION DEL PREMIO

A 1AS MEJORES PRACTICAS SECCIONALES 2004
Cuanro 3

Categoria Municipio/ Consejo Provincial

Descentralizacién Loreto, Cuenca, Loja
Mejoramiento institucional ~ Cuenca, Azogues, Riobamba
(Mercado), Pedro Moncayo
Mejoramiento del Servicio
de Agua Potable

Mejoramiento del Servicio

de Residuos Sélidos

Planificacién y Participacién ~ Cuenca, Taisha, Pichincha

Cuenca, Echeandfa, Cayambe, Loja

Cuenca, Pedro Moncayo, Loja

Transparencia Pedro Moncayo, Azogues, Loja,
Tungurahua

FUENTE: SECRETARIA TECNICA DEL PREMIO MPS.

Loreto y la salud en red

Loreto es el cuarto cantén de la re-
cién creada Provincia de Orellana,
tiene una poblacién de 14.912 habi-
tantes y esta considerado como uno de
los cantones mds pobres del Ecuador
(95% de la poblacién en condiciones
de pobreza).

El Municipio de Loreto se uni6 al
programa de salud primaria de la Fede-
racién de Organizaciones de la Nacio-
nalidad Kichwa del Napo (Fonakin) y
a la Direccién Provincial de Salud de
Napo y Orellana para crear una Red
de Servicios de Salud que ha permiti-
do aumentar la cobertura médica pri-
maria en casi todas las comunidades
del cantén.

Esta red articula el sistema médico
formal con el tradicional indigena y
genera consensos entre las institucio-
nes locales y las diferentes etnias invo-
lucradas. Ademds, se cumple con hol-
gura el principio de subsidiariedad co-
mo concepto bésico de la descentrali-
zacién, una vez que la sociedad civil
organizada marca el liderazgo de los
procesos.

Este es un ejemplo que estdn im-
plementando otras poblaciones: Cas-
cales, Joya de los Sachas, Francisco de
Orellana y Aguarico.

Cuenca y el manejo de un 4rea
protegida

El manejo y gestién descentraliza-
dos del Parque Nacional Cajas es la
primera experiencia eficiente de este
tipo en un drea protegida por una mu-
nicipalidad.

A partir de 2000, cuando el Muni-
cipio de Cuenca y el Ministerio del
Ambiente firmaron un convenio de
descentralizacién, la gestion y manejo
del Cajas se basa en un Plan de Mane-
jo que contempla el desarrollo social
comunitario como una de las estrate-
gias principales de conservacion.

Los resultados estdn a la vista, en
términos de conservacién de los recur-
sos acuiferos, del bosque andino y del
paramo (el 50% del agua consumida
en Cuenca proviene de este lugar), de
turismo ecoldégico (13.500 turistas na-
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cionales y 9.000 extranjeros por afio)
y de educacién ambiental e investiga-
cién cientifica (dos centros de investi-
gacioén).

Esta experiencia demuestra que la
cooperacién entre el sector privado,
las organizaciones sociales, las univer-
sidades y la ciudadania garantiza un
proceso de descentralizacién exitoso.

Otras pricticas relevantes en pro-
cesos de descentralizacién: Adminis-
tracién Descentralizada del Transito y
Transporte (Cuenca), Descentraliza-
cién en Medio Ambiente, en Educa-
cién y Transporte Urbano (Loja).

Parque Nacional de El Cajas,
Cuenca.

Comunidad y municipio en
el manejo de los residuos

La falta de manejo de los desechos
s6lidos deberia ser una prioridad para
las agendas seccionales. Botaderos a
cielo abierto, paisajes deplorables,
servicios de recoleccién ineficientes,
falta de mecanismos de aprovecha-
miento de la basura y de tratamiento
de residuos peligrosos y condiciones
sanitarias no adecuadas para los tra-
bajadores del servicio son lacras del
subdesarrollo.

Desde 1996, la Municipalidad de
Loja inicié un Plan de Manejo Inte-
gral de Residuos Sélidos con partici-
pacién ciudadana en todas las fases del
proceso: clasificacion domiciliaria de
la basura, manejo y control de los de-
sechos biopeligrosos, aprovechamien-
to mediante reciclaje y compostaje, y
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disposicién final de los residuos en un
relleno sanitario.

El 95% de los domicilios lojanos
clasifican la basura, se han generado
proyectos productivos (abono organi-
co) y se ha consolidado un sistema de
tratamiento de residuos hospitalarios
en 168 establecimientos de salud. El
Municipio de Loja recibié el primer
premio en un concurso internacional
en Zhenzhen, China, y ahora asesora
a municipios nacionales y extranje-
ros.

Otras practicas relevantes en ma-
nejo de residuos sélidos: Gestién Inte-
gral de los Desechos Sélidos (Emac-
Cuenca), Microempresas de Residuos
Sélidos y generacién de empleo (Pe-
dro Moncayo).

Azogues y su proyecto
de transparencia

Segiin la Gufa sobre Gobierno Lo-
cal Limpio y el Control de la Gestién
(Asociaciéon de Municipalidades
Ecuatorianas y la GTZ), en la mayorfa
de instituciones seccionales la famosa
“tasa de desvio” oscila entre un 15 y
20 % del costo de la obra negociada
entre funcionarios y contratistas. Esta
es una practica “institucionalizada”
que, junto a la falta de registros actua-
lizados de contratistas, a las denomi-
nadas “influencias” en procesos técni-
cos y legales de contratacién y a las
compras erréneas a proveedores priva-
dos, hace de la transparencia uno de
los cuellos de botella de las adminis-
traciones municipales.

El municipio de Azogues es pione-
ro en el fomento de la transparencia.
Un enfoque orientado al impulso de
una administracién ética que, entre
otros resultados, ha logrado eliminar
toda forma discrecional de adjudica-
cién de contratos y ha permitido el li-
bre acceso a la informacién y a la ren-
dicién de cuentas.

Victor Hugo Molina, alcalde de
Azogues, explic6 a GESTION que el
combate a la corrupcién debe dejar de
ser un discurso y convertirse en practi-
ca: “Al final hemos demostrado que es
posible erradicar la corrupcion y el

clientelismo, y paralelamente hemos
subido la autoestima de la poblacién”.
Otras précticas relevantes en
Transparencia y Rendicién de Cuen-
tas: Proceso de Rendicién de Cuentas
(Pedro Moncayo), Transparencia y
Presupuesto Participativo (Consejo
Provincial de Tungurahua).

Riobamba y el mercado de
productos agricolas

En varios productos agricolas la co-
mercializacién capta mas de 35% del
valor agregado (GESTION N2 109, julio
de 2003), lo que eleva innecesariamen-
te el precio final. Esto, sumado a la fal-
ta de planificacién en el abastecimien-
to a los mercados, constitufa junto con
la insalubridad, un punto critico para la
poblacién de Riobamba.

La Empresa Municipal Mercado de
Productores Agricolas San Pedro
(Emmpa) de Riobamba se propuso re-
ducir la intermediacién, para que el
productor venda directamente al con-
sumidor.

Luego de un proceso de sanea-
miento del mercado, la Emmpa brinda
un servicio de calidad con seguridad y
limpieza en todas sus instalaciones y
sirve como centro de acopio que regu-
la la comercializacién de productos
agricolas provenientes de diferentes
sectores de la provincia de Chimbora-
zo y de fuera de ella.

Una comercializacién sin sobre-
carga de intermediarios, la generacién
de empleo local y regional, una nueva
cultura asociativa de comercializacién
(productor-comerciante-consumidor),
la sistematizacién de la informacién
relacionada, el apoyo a un proyecto
autofinanciado de lombricultura y la
reinversion en el sistema son los prin-
cipales logros alcanzados.

Otras précticas relevantes en Fo-
mento del Desarrollo: Impulso al sec-
tor textil (Antonio Ante), Fomento
al sector de pesca (Consejo Provincial

del El Oro). |

* Miembro de la Consultora Govdesign.
** Consultora especializada en gestién municipal

y descentralizacion.



