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Intrduccion.

Desde una perspectiva, se entiende una tesis como el desarrollo de la tematica propuesta

y este exige regirse a una forma, por esa razon, en la presente se trabaja los puntos

propuestos consecuente con una logica que exige tratar primero 10 general, para

aterrizar en 10 especifico, 0 partir de 10 amplio y asi llegar a 10 concreto, es decir, ese

es el molde en que se construye esta propuesta. En ese sentido, la siguientes esta

estructurada en tres partes fundamentales en las cuales se trata de exponer y

representar esquematicamente, una vision de la descentralizacion como un proceso en

marcha en el Ecuador. En sintesis, se trata de desarrollar dicho proceso ubicado en el

campo de los recursos naturales, especificamente de las Areas Protegidas, pero desde un

punto de vista que mantiene unidos y busca exteriorizar en forma permanente, la

relaci6n entre sociedad y naturaleza.

1. Hipotesis. Existe 0 no una evoluci6n del manejo de las Areas Naturales tendiente a

suscribirse al proceso descentralizador oficial, esto en el ambito de 10 politico, 10

institucional y 10 juridico, a nivel nacional y local 0 en Cotacachi.

En este marco, la presente tesis busca desarrollar 10 imparable y en cierto modo

inevitable del proceso descentralizador, aplicado al sector de las Areas de

Conservacion. De igual modo, se presenta que el proceso si bien se inicia formalmente

con el Decreto de Descentralizaci6n del 99, el mismo es la realizaci6n 0 maduraci6n de

una serie de criticas - en los ambitos aqut fundamentales, como son el politico, el

institucional y el juridico - cuyo encaminamiento casi concensuado, era precisamente

el mentado proceso.

Por otro lado, la posici6n te6rica generalizada que expresa esta tesis, es la de critica al

Centralismo como sistema caduco y en vias de extinci6n, de igual modo, es una

exposici6n de propuestas que buscan la remoci6n y cambio del mismo por el de la

Descentralizacion, se polemiza el sistema que se sustituye pero se busca justificar la

propuesta vigente desde varios enfoques te6ricos.



II. Metodologia. La tematica desplegada es producto de una revisi6n critica del

material bibliografico considerado relevante al respecto, esto es, proveniente de

ediciones publicas y de instituciones involucradas, tal como ONG's y Ministerio

Ambiental, las mismas con un denominador comun que es la busqueda de polemizar el

proceso descentralizador, a la par de proponer instancias para avanzar. En esta

perspectiva se busc6 su aplicaci6n con un caso de estudio que es la RECC, para 10 cual

se tom6 contacto directo con el Municipio de Cotacachi y una OSG local que es la

UNORCAC, como principales interesados en "usar" la Reserva. En suma, la presente

es el resultado de una revisi6n bibliografica estrechamente relacionada y entrevistas

personales a representantes de los entes locales involucrados.

III. Justificacion. En lineas generales, la relevancia del tema radica en la actualidad y

amplitud de espectro del mismo, esto significa que es uno de los de la

contemporaneidad, es uno que abarca tanto el contexto global, el nacional y tambien el

cantonal. La anterior es mas evidente aiin, cuando se observa como tema fundamental

de la politica nacional actual, y esto se traduce en que tanto la institucionalidad naciente

como la normatividad creada, giran en torno a un principio de descentralizaci6n, es asi

que resulta rector de la politica oficial actual. Esto no s610 por el pleno 0 no

convencimiento del aparato estatal, sino por las presiones internacionales que se debe

responder, es decir, la conveniencia de la cual no zafa ningun pais del denominado

tercennundo.

Desde otro punto de vista, se trata de desarrollar te6ricamente el bagaje bibliografico, 0

es el tratamiento de la teoria relacionada al manejo de las Areas Protegidas en una

coyuntura descentralizadora. Asimismo, esto tambien significa, hacer posible la

observaci6n de una experiencia en ejecuci6n, y mas que todo, de una forma de lIevar

adelante la descentralizaci6n por un Municipio y una OSG, como parte del proceso en

marcha.

IV. Resumen. La primera parte consta de dos capitulos dedicados a temas basicos 0

puntos esenciales, asi el primero trata sobre la Descentralizaci6n en si misma, esto es,

una exposici6n general del proceso, con un enfoque de autores que desglosan en

forma crftica 10ocurrido oficialmente dentro el ambito nacional. Es asi, que se parte de
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una sintesis infonnativa acerca del significado y las inconveniencias del centralismo

como "fase perversa" que se pretende superar, esto con una propuesta de politica

oficial que es tratada paniendo de su conceptualizaci6n y justificaci6n, desde varias

perspectivas.

Dicho proyecto descentralizador se hace visible cuando es emitido en forma de leyes 0

medidas legales, por 10 cual, este capitulo contiene una revisi6n del espectro juridico, el

mismo que posibilita la objetivizaci6n del proceso, que de hecho se inicia al dictarse el

Decreto de Descentralizaci6n. AI respecto se debe afiadir que las leyes al ser manejadas

o manipuladas como parte de la politica, posibilitan la institucionalizaci6n y por ende la

creaci6n de instituciones, por tanto, viene implicito y paralelo el tratamiento de la

institucionalidad que rodea a la descentralizaci6n, a nivel nacional y tambien cantonal.

En esta perspectiva se muestra una visi6n sintetizada de las propuestas nacionales

alrededor del decreto, luego ubicadas en el espacio Municipal y tambien dirigidas al

nicho ambiental. Asimisr.io, se propone una clasificaci6n de una lista de "Pros" y de

"Contras" acerca del proceso, y finalmente como punto aparte el Municipio cantonal,

esto por ser considerado actor principal del proceso y constituirse su territorio el

escenario del presente documento.

A continuaci6n, en el segundo capitulo, se realiza un tratamiento del tema detenninado,

es decir, la descentralizaci6n de las Areas Protegidas y los actores sociales inmersos en

su manejo, sumandose la dinamica que este exige dentro los canones modernos de

direcci6n coordinada, 0 directamente la Participaci6n social. En este marco, se

desarrolla las propuestas de politicas para descentralizar las Areas Naturales, asimismo,

una visi6n de los contextos institucionales al respecto, tanto el anterior centralizado

como el actual descentralizado. Esta manera de ver es complementada con la

presentaci6n de la propuesta oficial vigente, 0 la proposici6n gubernamental despues

de iniciado el proceso.

La segunda parte, 0 porci6n medular de la tesis, consta de cuatro capitulos que

desarrollan los ambitos tematicos estructurales del presente trabajo, estos son el

contexto politico, el iii



institucional y el juridico. Claro esta que dichos ejes tematicos van siempre asociados

al campo del Area Protegida, - el mismo que sera tratado en un capitulo particular - de

forma tal que se describe los temas fundamentales desde varios enfoques 0 varias

interpretaciones.

En consecuencia, el capitulo tres describe la tematica relacionada al Area Natural en si

misma, 0 de que trata esta propuesta de diseiiar una zona para ser protegida. Esto

significa, justificar la creacion y establecimiento de una de estas Areas de Conservacion,

desde el punto de vista socio politico, es decir, como resulta posible su permanencia en

el tiempo siendo un espacio polemico y arena de intereses politicos y por ende

econornicos, de muy diversa indole. Por otra parte, se expone una vision del contexto

global y nacional de estas areas, y se muestra que el tema central es el tratamiento del

Area Protegida per se, el cual sera objeto y objetivo de manejo politico, luego

fundamentara institucionalidad y tambien la edicion de un cuerpo legal. Asi resulta

visible, en forma permanente, el tratamiento de los tres ejes centrales sugeridos, los

mismos que se forman como fruto de la dinamica en torno a esta creacion y/0

construccion socio ambiental.

Desde este concepto, en el capitulo cuatro, se amplia el asunto de politicas de manejo y

administracion de dichas areas, para 10 cual se parte de una revision basica tanto de

nociones de politica ambiental, como de principios de politicas de manejo. Asimismo, se

desarrolla un analisis del espectro politico nacional referido al manejo de los recursos

naturales, donde se trata como punto independiente y constituyente, a la relacion citada

de naturaleza & sociedad, claro esta desde una perspectiva politica. A esta se sum a una

revision de la sociedad involucrada, es decir tanto "10 local" como 10 oficial, y se

complementa con la propuesta central al respecto, esto es, la forma de coordinacion

propuesta. Conviene aclarar que dichos puntos, se refieren al tratamiento oficial de las

relaciones polernicas que generan las riquezas naturales, entre los grupos sociales

envueltos en su manejo, en otros terminos, es una interpretacion de la participacion.

Con estas consideraciones de politica ambiental, se incursiona en la materia referida a

las politicas de manejo de las Areas Protegidas, en la cual se advierte que tratar de

politica es
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tratar de sociedad, por 10 cual, se estudia las poblaciones 0 asentamientos envueltos con

dichas areas. Por otra parte, se observa que la politica significa propuesta de

organizacion, 10 cual refleja una busqueda de explotacion y esto requiere

administracion, de modo tal que la Administracion de las areas denominadas naturales

es el punto siguiente. Desde esta optica, se encuentra que toda esta dinamica genera

relaciones entre los actores 0 relaciones socioeconomicas, y por ende exige su trato

diferenciado, asf como las propuestas 0 program as economico ambientales, tanto el

oficial como los alternativos.

Luego el capitulo cinco, aborda estrictamente el contexto de politica institucional, y

para esto se desarrolla - siguiendo la logica expuesta - la institucionalidad ambiental

global, como una vision general. Se ingresa a la politica institucional nacional como

tema central del capitulo, es decir, se 10 procesa en subtemas, como son la genealogia y

el contexto administrativo de la institucionalidad mencionada. En esa perspectiva se

amplia el estudio del Sistema de APs 0 SNAP, esto como un ejemplo real de

organizacion institucionalizada de estas areas, y a traves de las propuestas oficiales de

conformacion y manejo del mismo, como son las Estrategias I, II y III, se busca contar

con elementos para identificar cual es la trayectoria y la direccion en la evolucion de la

polftica institucional organizativa.

En este marco analitico, se propone una introspeccion al estatus del Ministerio

Ambiental, en relacion a otros ministerios que 10 circundan, ademas de las formas de

relacionamiento con los mismos. Asimismo, un detalle de algunas propuestas

alternativas de manejo de las Areas Naturales, complementando, con una exposicion

sucinta de las propuestas de manejo descentralizado de la RECC, esto por parte del

Municipio de Cotacachi y la UNORCAC. En este punto, se busca desarrollar las

opciones que proponen las dos instituciones locales, la OSG y el organo edil, son las

alternativas existentes y que ejemplifican modelos, de proyectos descentralizadores y

en fase de negociacion.

EI seis es la parte juridica 0 cuerpo legal existente en relacion siempre a estos Espacios

Protegidos. Es una revision critica de las normativas emitidas al respecto desde la

creacion de las areas, esto quiere decir expresar una linea critica, y propuesta general

sobre este v



bagaje juridico. Concretamente es una exposici6n, - principios y enfoques cnticos - de

las leyes fundamentales sobre el tema, las cuales son la Ley Ambiental y la Forestal,

complementadas con las propuestas actuales al respecto, por parte del Ministerio

Ambiental en la Estrategia 2000. Adernas de una mirada a la Ley Natura, que por ser

una proposici6n alternativa aunque no institucionalizada, resulta importante por su

trascendencia como modelo para los proyectos actuales.

En la tercera parte 0 secci6n complementaria de la tesis, se desarrolla el estudio de caso

que es la Reserva Eco16gica Cotacachi Cayapas 0 RECC, 10 cual significa, describir las

caractensticas biofisicas que justifican su denominaci6n en el mapa como Reserva, la

misma que esta situada en territorio bajo jurisdicci6n de un Municipio, inmerso en el

proceso descentralizador. Esta descripci6n en detalle 0 definici6n de la zona, esta

referida al paisaje, al clima, a los habitantes silvestres tanto animales como vegetales, y

en suma, a las riquezas naturales que guarda y oferta este reducto protegido como

ecosistema andino. Asimismo, los componentes visibles y tangibles hacen posible el

"uso y abuso" de un area delimitado burocraticamente, esto con actividades

programadas como el pregonado ecoturismo, por 10 tanto se trata a parte el atractivo

turistico central que es la laguna de Cuicocha. Sin embargo, viene implicit a la parte

social con la caracterizaci6n de los asentamientos, y grupos sociales relacionados

directamente con la Reserva, esto es comunarios y particulares.

Finalmente, las conclusiones, que hacen alusi6n tanto en forma general como

especifica, principalmente a los aspectos politico institucionales, tanto gubernamentales

como seccionales, vinculados a propuestas de manejo descentralizado de las Areas

Naturales. Es un intento de hacer visibles, y de ese modo cuestionables, las

caracterfsticas sobresalientes y vigentes, de un proceso conflictivo pero en marcha como

el descentralizador. En sintesis, se trata tambien de relacionar la experiencia local de la

RECC, con las deducciones logradas del ambito te6rico revisado, es decir, aplicar 10

observado en Cotacachi a/en los contextos estructurales del presente esfuerzo, como son

el politico, el institucional y el juridico.
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Capitulo 1. La descentralizacion en el Ecuador.

1.1 Sintesis historica de la politica centralista y genesis de La descentralista.

Los afios 50 con el auge de la producci6n y exportaci6n del banano, el aparato estatal

crece y se diversifica significativamente siguiendo una linea de modernizaci6n vigente y

apoyada en la epoca. Asf para Ojeda (2000:7) en 1954 el BID y la CEPAL concebfan al

Estado como motor e impulsor del desarrollo econ6mico y social, fomentando el

proceso centralizador a nivel continental como expresi6n de la polftica econ6mica del

Norte.

Continua as! el proceso denominado de modernizaci6n que resultaba dirigido, y es en la

decada de los 60 cuando se promueve varias reformas, concretamente cuatro: una

reforma fiscal que busca centralizar el cobro de impuestos, una administrativa que

busca mejorar la estructura del sector publico - obligada por su crecimiento -, ademas de

la agraria en el 64 y una para el campo industrial. Esta etapa fue caracterizada por la

misma CEPAL como un intento de crecimiento "hacia adentro'", 0 podrfa ser mas

propiamente hacia el centro.

Se observa que la tendencia centralizadora como polftica de Estado en Sudamerica,

estuvo practicamente subvencionada hasta los afios sesenta por agencias internacionales

de asistencia tecnica y de credito, manejadas siguiendo la polftica exterior de

Norteamerica.

Continua el boom del petr6leo de los afios 70 que promueve un incremento de la

inversi6n extranjera, esto trae consigo una mayor autonomfa polftica del Estado respecto

los grupos dominantes exportadores. Es decir, se produce un afianzamiento del poder

gubernamental en el centro, la estructura administrativa del Gobierno se amplia y se

diversifica en forma centralista, concretamente se crean nuevas dependencias piiblicas y

privadas en base a fondos fiscales conseguidos con ingresos de la producci6n y

exportaci6n petrolera. Es una tendencia centralista pregonada pOI la Constituci6n de

I Ojeda, 2000:8-9.
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1978, la misma que legitima el papel del Estado como eje de crecimiento econornico y

desarrollo nacional'

Llegada la decada de los 80 es que se inicia 0 por 10 menos emerge en el discurso

politico el tema de la modernizacion del Estado, es el cuestionamiento desde adentro del

centralismo como ente rector de la politica estatal, adernas es una consecuencia tambien

del cambio de propuesta global y exigencia de remocion estatal preconizada desde el

Norte.

En ese sentido, es la crisis economica desatada a partir de 1982 que incidio

profundamente en el proceso de modernizacion estatal, esto es, en la concepcion y

organizacion del Estado. Hecho visible segtin Ojeda' en el proceso de reestructuracion

juridica con el debilitamiento del papel de los organismos seccionales. Finalmente al

concluir los 90, las posiciones sobre la reforma del Estado tomaron un matiz adicional a

raiz de la crisis financiera del 98, cuando se comienza a reconocer - oficialmente - que

la politica centralizadora no habia alcanzado las metas para las que fue creada.

1.2 El centralismo 0 " la cara perversa de la concentracion del poder'",

Gerrit Burgwal (1999:289) afirma que la forma centralista del Estado en la mayoria de los

paises del Centro y Sur America fue una herencia de Espaiia, y esta subsistio al

momento de la Independencia. Lo cual es corroborado por Osvaldo Hurtado" quien

sefiala que el centralismo en Latinoamerica se remonta a la colonia, y que esta vigencia

de cuatro siglos hizo que adquiera el caracter de valor cultural.

Al respecto segiin Eduardo Palma, (1995: 45) el centralismo es una herencia iberica,

surgida a su vez de la concepcion francesa del Estado central, en el cual los

rendimientos resultan decrecientes para enfrentar los desafios del presente. En este

campo actualmente existen modelos universales 0 megatendencias - como la revolucion

tecnologica - que empujan hacia la descentralizacion. En sintesis, el manejo

centralizado es un sistema administrativo ajeno desde siempre al tercer mundo, cuyo

2 Idem: 10-11-12.
J Idem13.
4 Lautaro Ojeda, 2000:1.
5 1995:295-296 citado por Ojeda 2000: 24.
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esquema institucional esta amplia y globalmente cuestionado, y ademas presionado

pOI factores politicos y econornicos.

Es Fernando Carrion (1998:20-21) quien al analizar el porque de la permanencia en el

tiempo del centralismo, observa que es una relacion social con bases de sustentacion

locales y nacionales, y que se resiste al cambio como obstaculo cultural y administrativo

de los actores sociales e institucionales. Esto en la medida en que sus actores principales

pierden los privilegios que les brinda, y ademas, este existe porque crea clientelarmente

para su reproduccion las bases locales que fortalecen las relaciones centro - periferia.

Luego una vision sintetica de los efectos del arraigo centralista y su posible

deslcgitimacion social, la propone Santana" al afirmar que el imaginario social

ecuatoriano sufre de la mistificacion de una centralizacion que no logra legitimarse

socialmente, a pesar de las instituciones y de las normas legales. Ademas que pOI el

fantasma del regionalismo supuestamente separatista, las clases politicas modernizantes

se hicieron congenitamente centralistas. Sefiala tambien que el cuestionamiento radical

del centralismo es condicion sine qua non de aperturas, las cuales garantizan la

ampliacion de la democracia y esto como consecuencia casi mecanica de las reformas

dentro el proceso descentralizador.

Asimismo una concepcion de escuela tradicional la sostiene Alejandro Roman

Armendariz (1993:100f para quien el centralismo es un regimen politico, administrativo

y financiero en el cual el poder publico esta concentrado, de hecho 0 de derecho, en una

organizacion unitaria dirigida desde la capital de la Republica, a la que se conffa

ademas, la atencion de las necesidades de todas las regiones, provincias y cantones del

pais.

Pero no todos concuerdan en la necesidad de un solo punto de poder para ejecutar

politica centralista, asi Ojeda8 define el centralismo, como un proceso historico social

que en sus inicios facilito la incorporacion del pais a la modernidad, a traves de un

proceso de concentracion de poder bipolar. Segun dicho autor, esta estructura con

poder paralelo, debilito a 10s organismos seccionales, deformo la estructura democratica

61995:141-142-143.
7 Ojeda, 2000:24.
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,

y facilit6 la concentraci6n de poder de los grupos dominantes localizados en Quito y

Guayaquil.

Finalmente, sobre el territorio y la ubicaci6n del centro de poder, se sostiene que el

centralismo del Estado no esta determinado por la localizaci6n geografica de la

burocracia ni por el asiento del Gobierno Central. Y mas bien, su caracter centralista

esta dado basicamente por la naturaleza de los intereses a los que ha respondido y por la

correspondiente estructura del sistema politico 9. En sintesis, no es la capital de la

Republica que por ostentar el poder politico posee tambien el poder econ6mico, y

resulta centro del Estado, sino, es la institucionalidad economica la que define el 0 los

centros.

1.3 Que significa La descentralizacion?

A continuaci6n se presenta diferentes enfoques 0 entradas para una definici6n de la

descentralizaci6n, esto significa partir del principio de que no existen

conceptualizaciones universales 0 univocas, y son los distintas puntos de vista que nos

remiten a posiciones doctrinarias e ideol6gicas tambien diversas. Consecuentemente,

no hay un concepto - modelo, de descentralizaci6n para America Latina, s6lo son lineas

generales de procesos que se siguen, 0 formas de comprensi6n particular para un

objetivo continental cormin.

En principio para Palma (1995:47) la idea descentralizadora alude principal, aunque no

iinicamente, a la distribucion del poder territorial 0 geografico dentro un proceso. Asi la

descentralizaci6n es por naturaleza un sistema de competencias compartidas, en rigor,

es la mas alta expresi6n institucional y organica de concertaci6n permanente.

AI punto Ojeda10 afirma que no es posible hacer generalizaciones, pues el contexto

institucional, politico e ideol6gico en que nace es muy diverso, y puede ser entendido

como un instrumento del Estado para traspasar la gesti6n de los servicios estatales a los

usuarios locales, dentro de una perspectiva desestatizante. Por otra parte, los

8 Ideml5.
9 Barrera, 1999: 18.
10 Ojeda 2000:17-19-20.
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neoliberales la encuentran como un mecanismo funcional a sus proyectos de

privatizaci6n, en tanto que los "progresistas" la ven como un instrumento politico de

reforma del Estado por su caracter potencialmente democratizador, y al posibilitar la

transferencia de competencias y recursos.

En forma general, tal como sostiene Barrera (1999:98), las propuestas e ideas sobre las

formas de descentralizaci6n contempIan sobre todo reordenamientos en la cuesti6n

fiscal, esto es, la posibilidad de autogesti6n de los impuestos por parte de los gobiernos

locales, con transferencias directas para los municipios y otros gobiernos seccionales.

Asimismo, una des-concentraci6n de las funciones administrativas del Estado de la

mana de un proyecto econ6mico de tipo neo - liberal, que posibilite una drastica

reducci6n del Estado.

Dichas Iineas 0 ejes principales, son desarrollados y promovidos practicamente por

todos quienes tratan la tematica, as! segun Jose Luis Coraggio!' bajo el termino

descentralizaci6n se cobija un espectro de posiciones ideol6gicas que van desde el FMI,

la nueva derecha, hasta representantes de la nueva izquierda. Con 10 cual expone la

posibilidad de poder de acci6n polarizada del concepto, y muestra su posible uso y

aplicacion en muchos espacios.

La noci6n polemizada es complementada por Palma (1995:47) con un tema asociado a

territorio, pues la idea descentralizadora alude principal, aunque no iinicamente, a la

distribuci6n del poder territorial 0 geografico. Vista de este modo, la descentralizaci6n

es por naturaleza un sistema de competencias compartidas, en rigor, la mas alta

expresi6n institucional y organica de concertaci6n permanente. En forma sintetica, esto

significa la apertura de escenarios democraticos locales - como expresi6n de

territorialidad - dentro otro nacional, en un proceso descentralizador en ejecuci6n.

1.3.1 Conceptualizacion de la descentralizacion.

AI respecto una propuesta que parece la mas completa, pues abarca los aspectos mas

importantes de la relaci6n e intercambio social moderno, ademas con visi6n de justicia

social de arriba hacia abajo, 0 de equidad estatal, Ie corresponde a la Ley de
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Descentralizaci6n (Art. 3) que la define como la "transferencia definitiva de funciones,

atribuciones, responsabilidades y recursos, especialmente financieros, materiales y

tecnol6gicos de origen nacional y extranjero, de que son titulares las entidades de la

Funci6n Ejecutiva, hacia los gobiernos seccionales aut6nomos, a efecto de distribuir los

recursos y los servicios de acuerdo con las necesidades" (Ojeda, 2000:20).

AI cabo una propuesta relativa a un procedimiento que crea poderes populares, toea a

Coraggio'? quien afirma que la descentralizaci6n deberia comprenderse como un

proceso de redistribuci6n del poder concentrado en todas sus formas, sea estatal,

ideol6gico, econ6mico y cultural, con esto la generaci6n de nuevos poderes de base

desde la sociedad.

Carlos Larrea13 incorpora - una vez definida - la dimensi6n territorial en la polftica

institucional, asi propone que constituye un proceso de transferencia gradual de

competencias, mecanismos de toma de decisiones, y recursos econ6micos del Estado

central hacia los gobiernos seccionales y entidades regionales. Es ademas un proceso

que debe orientarse a partir de prioridades basadas en la insatisfacci6n de necesidades

basicas, y tambien la capacidad de gesti6n a escala local.

Dentro esta lfnea y con la participaci6n social como componente, Ojeda'? plantea que

es un proceso que busca iedistribuir el poder entre el Estado y la sociedad civil, abrir

una oportunidad para una amplia participaci6n de la sociedad civil en el control y

fiscalizaci6n de la gesti6n publica. Empero afiade, no es un vehfculo que desintegra el

Estado nacional.

Por otro lado, y para una agencia de credito internacional estrechamente vinculada y pOI

demas influyente en el gobierno central, como es el Banco Mundial, la descentralizaci6n

debe ser un empefio practice en hallar el equilibrio 6ptimo entre las funciones de los

diferentes niveles del Gobierno". Una propuesta practica y utilitaria, es decir, capaz de

II Citado por Ojeda, 2000:18.
12 Idem.233.
13 Ojeda et al,1998:98.
14 Idem 1998:72.
IS Idem 2000:146.
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una adaptabilidad a un contexto global que es el area donde se desenvuelve dicho

banco.

Una proposici6n unilateral y un tanto esceptica es la de Roberto Santana (1995:145), para

quien la descentralizaci6n es una simple redistribuci6n social de recursos del Estado, la

misma que subestima la posibilidad de una reactivaci6n del proceso de acumulaci6n

intema y de la inversi6n externa. Es una visi6n que no presenta al proceso

descentralizador como la fase siguiente 0 la propuesta a ser seguida como la valedera, 0

la esperanzadora.

En busca de ubicarse en un nivel de gobiemo local principiante, 0 desde la 6ptica del

municipio seccional recien establecido, Ojeda16, afirma que las autoridades

municipales conciben la descentralizaci6n como la transferencia de recursos

econ6micos del gobiemo central, mas no de responsabilidades y atribuciones, esto es,

que el gobierno central debe mantener intactas sus obligaciones de servicio con menos

recursos presupuestarios.

EI asunto es tratado y ampliado por Burgwal (1999:281), al sefialar que descentralizaci6n

es el traspaso de atribuciones y recursos de un nivel central a niveles seccionales

aut6nomos y de estos a la sociedad civil. No s6lo se trata de acerear el Estado a la

poblaci6n, sino principalmente de la incorporaci6n de la poblaci6n al proceso de

desarrollo y de toma de decisiones. Esta propuesta supone un cambio a nivel tanto

municipal como en la sociedad civil, primero por la participaci6n social y tambien

porque afiade la noci6n de autonomia a los municipios locales.

Por otro lado, para Santana (1995:144) el proceso descentralizador puede ser visto como

una postura estatica cuando es enfocado como una oportunidad de expansi6n de energia

de la sociedad en sus distintos escalones, y tambien "auto - responsabilizaci6n" de la

comunidad territorializada por sus propios asuntos. En cambio una visi6n contrapuesta

y dinamica, es la que tiende aver el proceso como la oportunidad de reforzar el nivel

local 0 el municipio.

16 Idem 73
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Finalmente, Barrera (1999:15) desarrolla la propuesta en torno a una modificacion

paralela del concepto de Estado, en este sentido, sostiene que no es 10 mismo pensar en

una descentralizacion en contra del Estado, bajo el paradigma de la privatizacion, que

una que tenga en mente un nuevo tipo de Estado policentrico, dernocratico y

participativo.

En sintesis, se coincide en que el tipo de descentralizacion preconizada, y que hoy dia

tiene mayor aceptacion 0 vigencia politica, esta estrechamente ligado a la relacion de

interdependencia politica del Estado actual con el Municipio cantonal, esto significa

ademas, pertenecer a una logica de mercado que genera una amplia variedad de

relaciones sociales que implican una mayor participacion de distintos sujetos sociales y

con intereses diversos. Relaciones todas inmersas en un proceso descentralizador en

plena ejecucion.

1.4 Porque descentralizar?

Los argumentos del porque de la descentralizacion, basicamente se relacionan a

falencias constatadas en el manejo politico, administrativo y econornico del sistema

centralista que se busca reformar. Esto significa que giran en torno a tres componentes

discursivos como son: el Estado centralista ha fracasado administrativamente,

politicamente no alcanza a cubrir 0 abarcar el territorio que comprende su jurisdiccion,

y economicamente es corrupto y en consecuencia depredador. Estas afirmaciones sedan

aceptadas como verdades que no exigen ya demostracion 0 axiomas.

Para desarrollar la respuesta primero se hace un diagnosis del fracaso del sistema

imperante y a la vez se intenta justificar la propuesta descentralizadora, esto conduce a

afirmar y enumerar que: frente al agotamiento, inoperancia y descredito del Estado

centralista - paternalista, la descentralizacion ha aparecido como un mecanismo

privilegiado de reforma que permitiria fortalecer la accion publica a nivel territorial,

transferir poder politico, responsabilidades y recursos a los organismos subnacionales,

ademas involucrar y ampliar los espacios de participacion democratica'". La lista

170jeda,2000:xvii-xviii.

11



anterior puede ser vista como una secuela de respuestas 0 ventajas esperadas, medibles

y ademas observables en otros contextos latinos.

Se busca reformar 0 cambiar la forma del Estado centralista, esta es una propuesta que

exige para Palma (1995:42), se incluya de la region y la comunidad, ast, la

descentralizacion en America Latina es un proceso prioritario de la reforma del Estado,

y un rasgo significativo es su caracter y potencial democratizador, otorgandole una base

social mas amplia y diversificada. Es tambien, el vector resultante de multiples

tendencias economicas y politicas en constante ejercicio.

Al respecto, Ojeda (2000:xviii) afiade que las discrepancias frente a la necesidad de

reformar y modernizar el Estado, obliga a que los actores politicos y economicos

protagonicos incluyan en su agenda de prioridades la reforma del Estado, en particular

referente a la transferencia de competencias, atribuciones, responsabilidades y recursos

economicos a las entidades subnacionales. Es decir, se prioriza las relaciones y se

reconoce el papel actual determinante del municipio local, 0 que es 10 mismo, del

gobierno local.

Pero si son las agrupaciones de elite las que hegemonizan el discurso politico, entonces,

la propuesta descentralizadora es manejada por grupos con poder economico, que con la

misma buscan mantener el orden establecido del poder politico. AI punto, Barrera

(1998:35-36) senala que tras el consenso discursivo de la necesidad de modernizar ­

privatizar - desestatizar y vincularse con fuerza al mercado globalizado, se han

desarrollado enconadas pugnas entre los distintos grupos economicos en la perspectiva

de captar el poder del Estado. As! visto de este modo, resulta un discurso mas para

arribar al poder politico que para cuestionar y modificar el mismo.

Despues de un afio, es tambien Barrera (1999:17-18) quien sefiala las principales razones

o determinantes para justificar la mentada descentralizacion. Estas son entre otras, la

logica "burocratica clientelar", la debacle de una institucionalidad ejecutiva y

administrativa capaz de formular y ejecutar politicas de largo alcance, y la crisis de

legitimidad y representacion.
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En otro campo, es en 10 administrativo que Burgwal (1999:291-293) encuentra el

justificativo, y parte de la biisqueda de una mayor eficiencia administrativa que

consecuentemente es un requisito para la gobernabilidad. Esto porque en el

centralismo, la concentraci6n de la administraci6n publica se evidencia en un mimero

muy significativo de dependencias, oficinas e instituciones centralizadas, las cuales han

terminado por ser caras, ineficientes, burocraticas e incapaces. Complementa y afirma

que es tambien una soluci6n al problema de la burocratizaci6n, pues se convierte en

una oportunidad para traspasar funciones y atribuciones a municipios, consejos

provinciales y empresas privadas.

Asimismo en el campo institucional, es Sunkel18 quien refiere como el papel

fundamental de la descentralizaci6n, al poder funcionar como mecanismo de

descongestionamiento del Estado, y de donde se preve que ayudara a crear nuevas

entidades e instituciones, es decir, una nueva institucionalidad que permita la toma de

decisiones 0 la gobernabilidad en los lugares donde estes aparecen. De 10 anterior se

deduce y resulta, una estrategia de recomposici6n del Estado, de 10 publico, en niveles

seccionales 0 territorios subnacionales.

Finalmente, es en el area econ6mica que Ojeda (2000:133) encuentra la raz6n que

dinamiza el proceso descentralizador, concretamente, es la falta de correspondencia

entre 10 que las provincias aportan al erario nacional y 10 que reciben de este. Esta

incongruente relaci6n resulta de la tributaci6n de los ciudadanos a los municipios 0 a

los consejos provinciales, y los recursos que cada provincia recibe del gobierno central.

En suma, son estas diferencias las que mantienen vivo y acrecientan el interes de los

gobiernos locales por ejecutar las medidas que objetivizan el proceso, 0 son las

desigualdades las que propician los cambios.

1.5 Marco legal 0 legislaci6n vigente sobre la descentralizacion.

Basicamente existen tres normas que conforman el cuerpo del proceso descentralizador,

estas son: La Ley de Modernizaci6n del Estado (1993), la Ley de Descentralizaci6n y

Participaci6n Social (1997) y la Nueva Constitucion (1998)19. El gobierno de Sixto Duran

18 1991 citado par Barrera,1999:37.
19 Barrera, 1998:30-31.
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Ballen (1992 - 1996) inicia la modernizaci6n del Estado y aprueba una serie de leyes, con

la de modernizaci6n estatal permite la descentralizaci6n, la desburocratizaci6n y la

racionalizaci6n administrativa, ademas de la privatizacion'",

Las Ieyes fundamentales 0 cuerpo de la descentralizaci6n en principio refieren :

A)Reglamento General de la Ley de Modernizacion del Estado (31-03-94), Cap. IV, sobre

la descentralizaci6n y desconcentraci6n del Estado, el punto central basicamente

refiere: 1) Transferencia hacia los organismos de regimen seccional de las atribuciones

propias de los organismos y dependencias del Estado, y otras entidades del sector

publico.

B)Ley de Descentralizacion Administrativa y Financiera (17-11-94), en principio

sostiene: 1) Redistribuci6n del 100% de los tributos establecidos en la ley de Control

Tributario, del Impuesto al Valor Agregado, a los Consumos Selectivos y a la Renta.

Representa alrededor del 33 al 39% de los ingresos corrientes del Estado.

En cuanto al destino de los recursos, la ley de la Descentralizaci6n Administrativa (B)

es ambigua, ya que el legislador no distingue entre los organos seccionales (Municipios

y Consejos Provinciales) y las entidades del gobierno central (Ministerios)21.

Sobre las normas del proceso Barreraf amplia e indica que la Ley del 93 determina que

la descentralizaci6n "tiene por objeto la delegaci6n del poder politico, econ6mico,

administrativo 0 de gesti6n de recursos tributarios del gobierno central a los gobiernos

seccionales". La del 97 propone entre sus finalidades, "fomentar y ampliar la

participaci6n social en la gesti6n publica", definiendola para fines legales como un

"sistema que involucra activamente a todos los sectores sociales en la vida juridica,

politica, y econ6mica de un pais". Asi la segunda aparece mas democratica y

exterioriza la posibilidad de coordinaci6n intersectorial, independientemente del estatus

u organizaci6n de grupo.

20 Santana, 1995:135.
21 Santana, 1995:138 - 139.
22 1998:30-31y55.
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Al respecto Burgwalr' asevera que en los iiltimos cinco afios los partidos politicos,

parlamentarios y agencias gubemamentales han realizado y/0 auspiciado anteproyectos

y proyectos de ley. Una es la Ley Especial de Descentralizacion del Estado y de

Participacion Social, aprobada en 1997 - despues de 14 proyectos - la cual esta en

vigencia hasta su adecuacion a los planteamientos de la Nueva Constitucion Politica del

Estado que fue aprobada pOT la Asamblea Constituyente de 1998, y otro es el proyecto

relacionado con las reformas a la descentralizacion contenidas en la Nueva Carta

Polftica.

Sobre la Ley de Descentralizacion, Ojeda (1998:77) puntualiza que los articulos 9 y 10 se

refieren a la transferencia de atribuciones y responsabilidades del Gobiemo Central a los

organismos seccionales. Tambien convenios con los municipios que asi 10 deseen, estos

podran hacerse cargo de la planificacion, coordinacion y evaluacion de diversos

programas, y ademas los consejos provinciales en programas de desarrollo rural

integral, basicamente.

La disposicion relativa al financiamiento, (art. 149, inc. C) propone: Para ser efectiva la

autonomia economica, destinase el 15% del presupuesto del gobierno central en

beneficio de los consejos provinciales y municipales del pais, esta es la Ley Especial de

Distribuci6n del 15% del Presupuesto del Gobierno Central para los Gobiernos

Seccionales. Ojeda24 muestra que esta regula la distribucion, manejo, transferencia y

control de la asignacion constitucional, - para esto se creo el Fondo de

Descentralizacion - conforme al cual se distribuye el 70% para municipios y 30% para

consejos provinciales. Asimismo, la norma constitucional vigente sefiala que la fuente

del 15% son los ingresos corrientes totales, que significan alrededor del 75% del

presupuesto del gobiemo central.

Esta ley segiin Ojedi5 deja intacta la estructura politico administrativa del Estado, y

deja en la voluntad de los organismos seccionales la transferencia de atribuciones y

responsabilidades. Frente a 10 cual, para Carrion (1998:25) se requiere la definicion de

un fondo iinico y transparente de redistribucion de recursos, constituido a partir del 15%

23 1999:295-296.
24 1998:74-75.

2S 2000:47.
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de los ingresos corrientes netos del presupuesto del Estado. Esto dirigido a entidades

subnacionales, transferido de modo automatico y en funci6n del mimero de habitantes,

de las necesidades basicas insatisfechas y de la eficiencia administrativa.

En sintesis, se observa que la Hamada Ley del 15%, no propone y tampoco induce a la

posibilidad de reorganizar el conjunto de los niveles del Estado, sean estos nacional,

provincial 0 cantonal, porque sus prioridades no cuestionan la estructura actual.

Del mismo modo, una Reforma Constitucional es urgente para definir la estructura del

Estado en cuanto a competencias y funciones de cada uno de los niveles. Ello no

excluye redisefiar la Ley del 15% y la Ley de Descentralizacion.f

1.5.1 Reformas a la Nueva Constitucion 0 Nueva Carta Politica.

Plantea carnbios en la divisi6n polftica territorial, incorporando la creaci6n de

circunscripciones territoriales de indigenas y afroecuatorianos, (art. 224) y regfrnenes

especiales de administraci6n territorial por consideraciones demograficas y ambientales

(art. 238) (Ojeda, 1998:83-84; Burgwal, 1999:297).

La Nueva Carta Politica dispone ademas que "podran establecerse regfrnenes especiales

de administraci6n territorial por consideraciones dernograficas y ambientales..." (art.

238). (Ojeda,Idem). Se observa implicaciones en el ambito administrativo, politico y de

distribuci6n de recursos - tambien naturales -, principalmente.

Obligaci6n de transferencia de recursos y atribuciones (art.226); importante puesto que

algunos gobiernos locales todavia conciben como un proceso eminentemente de

transferencia de recursos del gobierno central, mas no de responsabilidades y

atribuciones. Se precisa que no habra descentralizaci6n sin la transferencia de recursos

econ6micos suficientes para asumir nuevas responsabilidades (Burgwal, 1999:298).

1.6 Propuestas sobre descentralizacion en el Ecuador.

1.6.1 Cronologia de las propuestas gubernamentales.
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La Nueva Constituci6n del 79 define dos formas de descentralizaci6n: La territorial,

ligada a los organismos seccionales propios del regimen aut6nomo, y la funcional,

caracteristica de las instituciones del regimen dependiente. El afio 95 como

consecuencia del proceso de Reforma Constitucional del 94, se redefine el escenario, los

actores y las propuestas. El Congreso Nacional constituy6 una Comisi6n Permanente

de Descentralizacion para procesar las propuestas de AME, INEC, partidos politicos,

etc.

El 97 el Congreso y el Gobierno conformo una Comision Nacional de

Descentralizacion para redactar una Ley Especial de Descentralizacion y

Desconcentraci6n, ahi participaron mas de 1000 representantes institucionales y fue

retirada por oposicion de la junta Civica de Guayaquil. El BID la reconoci6 como la

mas abarcativa y tecnicamente mejor elaborada'".

En la Reforma Constitucional de 1998 e impulsados por la Asamblea Constituyente, se

propone la necesidad de que exista un presupuesto nacional descentralizado con un

fonda para el regimen aut6nomo, otro para la aplicaci6n de acciones del gobierno

nacional en las provincias y un tercero para las acciones centrales (Burgwal, 1999:293-295).

1.6.2 Sintesis de las propuestas relacionadas a los municipios.

1) Anteproyecto de reformas a La Ley de Regimen Municipal (SENDA 1993): La

ampliaci6n de funciones exclusivas del municipio(art.4) y la creaci6n del Fondo de

Desarrollo Municipal que se nutrira del 50% de 10 que recaude el Estado por concepto

del IVA (art.40) destinado exclusivamente a la inversion. Esto en forma automatica a

traves de la red bancaria.

2) Proyecto de Fortalecimiento Municipal (Banco Ecuatoriano de Desarrollo, BEDE):

Se concreta en la redacci6n de una Ley General para el Regimen Seccional ecuatoriano,

y una politica de inversi6n municipal que permita satisfacer las demandas locales por

servicios, y mejorar la capacidad de gesti6n municipal.

26 Carri6n,1998:9-1O.
27 Carri6n,1998:16-17-18-19.
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3) Proyecto de Ley Organica de Regimen Municipal (AME~ 1994): La posibilidad de

suscribir convenios de transferencias del Gobierno Central a los seccionales, respecto a

responsabilidades y facultades como actividades productivas, etc. En relaci6n con la

participaci6n de los municipios en las rentas del Gobierno Central, el art. 198, inc.2

establece la creaci6n del Fondo de Desarrollo Seccional (FODESEC), y les corresponde

una participaci6n anual no menor al 10% de los ingresos corrientes del gobierno central.

De estos minimo el 60% para inversi6n. La AME entre sus lineamientos basicos

propone transformar a los municipios en agentes de recaudaciones y beneficiarios del

IVA28
.

4) Propuesta de la Asociacion de Municipios del Ecuador (AME): La descentralizaci6n

debe ser resultado de consulta y concertaci6n con todos los actores del proceso y tendril

jurisdicci6n en las provincias, cantones y parroquias. Las competencias de los

municipios son las funciones sefialadas en la Ley de Regimen Municipal, basicamente

refiere:

a) Sobre el Estado: Sugiere pasar de una logica burocratica a una logica empresarial de

administraci6n publica.

b) Sobre politicas sociales: Cada organismo seccional debera dar cuenta anualmente a

la Contraloria, asi como al Estado de la realizaci6n de los proyectos.

c) Inversion publica y privada: No necesariamente el Municipio debe prestar servicios

directamente, podra concesionar, contratar 0 asociarse para ejecutar con el sector

privado.

d) Sobre los agentes de recaudacion: Los Municipios son los encargados de determinar

y recaudar impuestos nacionales (IR e IVA). Constituir el "Fondo de Coparticipaci6n

Seccional" que asigne recursos con el fin de nivelar el ingreso tributario y compensar a

las provincias y cantones mas pobres (Barrera, 1999:64-65-66).

5) Propuesta del Modelo de Descentralizacion Economica Fiscal (Subcomisi6n de 10

Econ6mico y Fiscal de la Comisi6n para la Descentralizaci6n, Abril del 2000): Cualquier proceso

exitoso requiere indispensablemente que se ponga en marcha un sistema de recaudaci6n

de ingresos y de financiamiento de inversiones, un programa de control de gastos que
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permita a los gobiernos locales alcanzar independencia administrativa y financiera

(Ojeda, 2000:77).

1.6.3 Propuestas que hacen referencia directa al medio ambiente.

Estas se encuentran en los procesos de inventario de recursos naturales y zonificaci6n

agroecol6gica emprendidos por el MAG, a traves del Programa Nacional de

Regionalizaci6n Agraria (ORSTOM). Asi tarnbien, algunas corrientes ambientalistas

introducen cambios en el ordenamiento territorial para el mantenimiento, recuperaci6n 0

uso de tecnologias adecuadas en zonas de ecosistemas fragiles (Amazonia petrolera).

Concretamente, es en el Plan de Desarrollo Econ6mico y Social (1989 - 1992), donde se

incluye la participaci6n estrategica situacional y entra en consideraci6n el tema

ambiental. Asimismo se elabora una propuesta de ordenamiento ambiental y empieza a

funcionar UNAMA. Finalmente, la Ley de Gesti6n Ambiental de 1999, establece que el

Ministerio de Medio Ambiente debera elaborar las estrategias nacionales de

organizaci6n territorial (Barrera, 1999:185-186).

1.7 "Pros" 0 efectos favorables del proceso descentralizador.

En 10 institucional, generan oportunidades y demandas, tanto a los Municipios como a

la sociedad civil, ONG's, gremios y empresa privada entre otros. Ademas, plantean el

rete de asumir y administrar con eficiencia muchos servicios que estaban bajo la

responsabilidad de organizaciones gubernamentales dirigidas a nivel nacional y

centralizada'".

Al punto, un reordenamiento de las principales instituciones publicas, en sentido de

ceder competencias y atribuciones a las unidades sub - nacionales, entendiendo que

seran mas eficientes. Resulta entonces un mecanismo apto para descomplejizar el

sistema politico"

2S Ojeda,2000:94.
29 Burgwal,1999:57.
30 Barrera, 1999:57.
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Referido a 10 politico, Eloisa del Pin031, declara que una de las variables a favor, es la

ayuda a la democratizaci6n porque en territorios mas pequefios es mas facil participar

en politica, otra favorable es la mejora en la relaci6n entre la administraci6n y los

ciudadanos. Complementando 10 politico, para Santana (1995:144) la concesi6n de

ciertas autonomfas territoriales debe ser vista a priori como una garantfa de mayor

democracia.

Sobre la administraci6n descentralizada de los recursos, esta permite un empleo mas

apropiado de los mismos, incluso la cercanfa entre el pago de tributos y la ejecuci6n de

obras desalienta la evasi6n. Asimismo, la cercanfa a la poblaci6n permite procesos de

accountabity'", 0 tarnbien una contabilidad visible.

En el aspecto de la organizaci6n comunitaria, 10 que determina un gobierno comunal es

la descentralizaci6n, es decir, el reconocimiento de competencias propias a un

organismo que no esta jerarquicarnente subordinado a la instancia superior, y cuya

autonomfa real proviene de la elecci6n popular como origen de su mandato

(Palma,1995:49).

1.8 IIContras" 0 efectos desfavorables de la propuesta descentralizadora

En 10 jurfdico, el principio de descentralizaci6n no puede limitarse a describir la

posici6n jurfdica de determinado sujeto publico, sino a situar en manos de aquellas

autoridades aut6nomas una parte del ejercicio de funciones publicas, ya que la mayorfa

Ie corresponde al Estado (Ojeda, 2000:41).

En concreto el articulo 2 dice: Las instituciones seccionales podran ampliar su esfera de

acci6n en otras areas a los sefialados en sus leyes organicas, siempre que ellas no fueren

de incumbencia exclusiva del gobierno central. Pero los otros artfculos van en sentido

de consolidar dicha "incumbencia". Asi el No.4 contradice cuando dice: El CONADE

aprobara los presupuestos de las Municipalidades y otros entes seccionales, ademas, el

gobierno central establece la ejecuci6n de program as y proyectos de interes seccional 33.

31 (El Comercio, 02-07-2000) citada par Ojeda, 2000:151.
32 Barrera, 1999:29.
33 Santana, 1995:140.
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Queda expuesto c6mo la descentralizaci6n se reduce a una simple "desconcentracion"

de funciones de los organismos centrales.

Por otro lado, para que exista descentralizaci6n se requiere que los entes que reciben

competencias tengan personalidad juridica, que sus autoridades sean elegidas

democraticamente y que puedan actuar con independencia de la administraci6n central.

Si existe voluntad polftica, la desconcentraci6n puede ser la via que prepare la ulterior

descentralizaci6n (Palma, 1995:47).

Asimismo, las dificultades de la clase polftica para llegar a acuerdos sabre objetivos

estrategicos, da como resultado una legislaci6n "a medias" que expresan mas bien el

objetivo principal de defender intereses particulares y neutralizar el nacional. Por 10

tanto parece que no abriran camino ni a la descentralizaci6n ni al crecimiento

econ6mico (Santana, 1995:135).

En 10 administrativo, vista como "descentralizacion administrativa" se agota en los

arreglos institucionales" - por eso culmina en el transite a los "gobiernos seccionales" ­

la participacion social 0 no existe 0 queda en la sombra (Barrera, 1998:55).

En 10 polftico, el aumento desmesurado y desordenado ("minifundizaci6n") de

municipios, provoca una creciente presi6n de las "microoligarqufas" locales por obtener

mayores transferencias de recursos y genera una mayor demanda de autonomfas (Ojeda,

2000:14).

En 10 econ6mico, mientras mayor es la transferencia de recursos econ6micos, mayor es

la desmotivacion en la generaci6n y recaudaci6n de recursos locales (Ojeda, 1998:78).

Al respecto, Santana (1995:139) distingue que los 6rganos de poder provincial y

municipal no aparecen con una dotaci6n especffica y precisa de recursos, entonces, no

se sabe la proporci6n de fondos para entes burocraticos y tampoco de inversion para

desarrollo.

Concluyendo, Barrera (1999: 42 y 58) al observar los efectos relevantes del proceso,

sefiala que la descentralizaci6n no ha significado una reducci6n de costos del gobierno
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central, ni impactos positivos en terminos de combate a la pobreza y redistribuci6n de

ingresos. Ademas, s6lo seria considerada exitosa en la medida que logre desplazar de

sus centros un conjunto de funciones y responsabilidades piiblicas hacia niveles

regionales, provinciales y locales. Aca se eluden los temas relativos a las formas de

producir articulaciones politicas, sociales y econ6micas estables con la sociedad y la

esfera mercantil privada.

1.9 El Municipio 0 el actor central de La descentralizacion.

El Municipio, entendido como un "sistema local" situado en un espacio ffsico

determinado, es un ente organizativo, que liga organicamente la autoridad elegida por

con la comunidad, en torno a objetivos propuestos localmente e intereses de beneficio

compartido. Es una especie de contrapeso frente al aparato central del estado cuya

acci6n en la centralizaci6n, asf "implica un control normativo y estandarizado de la

organizaci6n municipal",34 10 cual significa una imposibilidad de planificaci6n

seccional y por ende de desarrollo en ellugar.

Vista como un escenario, la comuna es un espacio adecuado para la manifestaci6n de

las politicas, programas y proyectos de caracter especifico dentro un proceso, esto es,

con una caracteristica cormin que es propugnar la realizaci6n de obras y la ejecuci6n de

propuestas locales, ademas adecuadas a las multiples caracteristicas de los componentes

comunales.

Al respecto Palma sefiala que dentro el proceso descentralizador, el nuevo papel del

municipio es decisivo y no hay descentralizaci6n sin fortalecimiento de la vida

comunal, como tampoco es posible un desarrollo regional que no este asentado en una

constelaci6n de municipios 35. Asi se observa y se aplica la relaci6n entre desarrollo

local, gobierno municipal seccional y descentralizaci6n, esto como un proceso en

ejecuci6n y expansi6n, no como un hecho programado, definido y menos concluido.

34Santana, 1995:151.

35 Palma, 1995:42.
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En relaci6n a el medio ambiente y dirigido a los recursos 0 riquezas naturales, se

ubican en territorio municipal y se consideran en parte un patrimonio publico - en este

caso las Areas Protegidas - respecto al cual pueden otorgarse concesiones 0 derechos de

uso y explotacion, en coordinaci6n y acuerdo con el Municipio.

Los actores sociales envueltos en el manejo de las areas bajo conservaci6n, pueden

converger segun Bustamante en una sociedad cantonal, la cual a traves del Municipio,

debe retribuir y retribuirse por el uso y abuso de dicho patrimonio, mediante

mecanismos que aseguren que parte de los ingresos generados se asignen a su cuidado".

Esta forma de administrar corresponde a una linea descentralizadora, donde el ente

municipal maneja los ingresos que genera el area correspondiente a su territorio y busca

su autonomia econ6mica.

Sobre la participaci6n decisiva del Municipio en la administraci6n de estas areas

escogidas,

Palma (1995:54) sefiala y afirma que los programas y servicios de apoyo a la creaci6n

cultural - parques naturales y10 Areas Protegidas - deberian estar bajo tuici6n municipal,

con la contribuci6n de los propios grupos de usuarios. Muestra la territorialidad como

una consecuencia l6gica en el proceso descentralizador, sugiere y enfatiza ademas el

aspecto auto financiero, por ser este el factor determinante de la continuaci6n del

proceso.

Lo tratado se aplica al Municipio al cual pertenece la RECC 0 el de Cotacachi, ademas

como actor activo de la descentralizacion, el cual, en su propuesta de desarrollo

seccional, se enmarca dentro este enfoque, tal como expone Tituafia (1997:IV-V), y afirma

que ha impulsado el proceso de planificaci6n participativa a fin de dinamizar la

actividad social, cultural y econ6mica de todos los sectores organizados. As! resulta

que el Plan de Desarrollo del Municipio (1997), es un documento de trabajo elaborado

"por y para la sociedad cotacachefia, que por primera vez ha sido tomada en cuenta

como sujetos activos del desarrollo social",

36 1990:122.
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En sintesis, se constata que el Municipio seccional es un escenario de confrontaci6n

democratica, de propuestas e intereses de los diversos sectores sociales que componen

la poblaci6n local. El mismo permite ademas, se objetivize la participaci6n de todo

grupo interesado, y un espacio abierto es el manejo de la Reserva Eco16gica Cotacachi

Cayapas, pero ya de forma descentralizada 0 en vias a serlo.
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Capitulo II. Descentralizacion de Areas Protegidas (APs).

"Desde el nivel central del Ministerio del Ambiente no se puede administrar todas las

areas del Sistema Nacional de Areas Protegidas" 37,

2.1 Contexto temdtico teorico .

Las propuestas institucionales tanto gubernamentales como provenientes de ONG's,

para administrar en forma coordinada las Areas Naturales 0 este subsector de la

conservaci6n, giran en torno a elementos conceptuales como son la descentralizaci6n, la

desconcentraci6n y la participaci6n social. Esto significa, proyectos para implementar

y ejecutar los conceptos citados, 0 concretamente, program as de descentralizaci6n

institucional para el manejo de Areas Protegidas, con la participaci6n del Municipio y

otros actores sociales.

Una diferenciaci6n basica es propuesta y utilizada por el Ministerio del Ambiente que

afirma: si los actores involucrados son independientes de la administraci6n central de

Areas de Conservaci6n (Municipios, ONGs, etc.) hablamos de descentralizacion, en

cambio si son 6rganos jerarquicamente subordinados de la misma administracion central

de APs (Jefatura de Area) estamos en presencia de desconcentracion (Estrategia APs

2000:18).

Es evidente que la descentralizaci6n se concretiza a raiz de la Ley de Descentralizaci6n

y Participaci6n Ciudadana de 1998 y se basa en la transferencia de recursos y

competencias a los Municipios (Espinosa 1999:2). De donde se observa que dicha Ley

representa el inicio oficial de la politica descentralizadora a nivel gubernamental, y

desde esta perspectiva se la presenta como una medida dirigida a los entes municipales.

2.2 Prineipios generales de la propuesta descentralizadora:

Debe practicarse un esquema de descentralizaci6n a fin de poder articular la gesti6n de

las Areas Protegidas con las acciones y los planes de desarrollo regional, de modo que

sean manejadas dentro este nuevo contexto social en beneficia de la poblaci6n local. Se
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propone una nueva politica, para que la adopci6n de decisiones se haga tomando en

cuenta ademas de la opini6n de las entidades nacionales, la de los 6rganos de

administraci6n seccional, de las entidades no gubernamentales y las comunitarias, para

10 cual se requiere cambios en las estructuras legales vigentcs". Sin duda es Natura la

primera ONG u organizaci6n que busca justificar la conveniencia y viabilidad de la

descentralizaci6n en el manejo de areas escogidas para conservaci6n.

Independientemente de concordar con otras posiciones en los principios generales, se

observa el componente legal como el elemento fundamental en la propuesta Natura 92,

posteriormente, la Fundaci6n concretamente propone una ley el 95, como unico medio

de objetivar el concepto de descentralizaci6n, la misma que no fue internalizada y

menos institucionalizada por el ente oficial 0 INEFAN, en parte por la posici6n de

subordinaci6n politica a ser tratada",

AI respecto, segun Espinosa (1994:35), el INEFAN como entidad independiente

considera el manejo aut6nomo de recursos y presupuestos, la descentralizaci6n del

manejo de Areas Protegidas, y la participaci6n de sectores no gubernamentales en las

instancias de toma de decisiones, 10 cual es una intenci6n constatable en el Registro

Oficial N°27. De donde se concluye que la postura mas progresista corresponde al

INEFAN, y permite deducir que la politica mas conservadora referida a

descentralizaci6n proviene del subsector forestal, que en la practica determinaba el

rumbo oficial basado en su poder institucional.

Consecuentemente, el proyecto INEFAN - GEF (95) inici6 el programa de manejo de

Areas Naturales, incorporando la planificacion estrategica situacional en la cual

participan todos los involucrados. Es decir, deben participar en el esfuerzo los

organismos regionales y seccionales, jefaturas de area, comunidades indigenas y

locales, ademas de los propietarios particulares de tierras para asegurar la aplicaci6n de

los planes de manejo y canalizar ordenadamente los recursos (Estrategia APs 2000:14).

Esta propuesta involucra en el manejo de las Areas Protegidas practicarnente a todos los

actores sociales activa 0 potencialmente relacionados, afectados 0 interesados. Ademas

37 Estrategia de APs 2000: 18.
3HNatura,1992:6-7-8.

39 Dicha ternatica sera desarrollada in extenso en el capitulo VI 0 Contexto Jurfdico.
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que participa a los involucrados a coordinar en casi todas las fases de planificacion,

excepto en la determinacion de las politicas de manejo, y por otro lado, recalcar que se

incluye el area administrativo contable que anteriormente no se habia ni mencionado.

Cabe tener presente que, es una manifestacion sectorial de una politica nacional

descentralizadora, en ejecucion.

Como sugiere Espinosa", descentralizar significa planificar, ejecutar y manejar

localmente recursos naturales. Ademas que la descentralizacion privilegia el nivel local

del Estado 0 el Municipio, y apoya el traspaso de recursos financieros y funciones al

ente comunal, por la capacidad de administrar servicios. Esta propuesta lleva implicito

el componente de jurisdiccion territorial local, en este caso las Areas Protegidas se

sinian en la dernarcacion municipal, por 10 tanto resultan bajo el gobierno seccional 0 de

las organizaciones de1lugar.

Se complementa 10 tratado desde una perspectiva pragmatica 0 realista, es decir, tal

como afirman Real et al": a nivel mundial se ha generado una corriente que favorece la

descentralizacion y la participacion social en los distintos gobiernos, en los organismos

multilaterales y agencias de cooperacion internacional. Apreciacion global que si

acredita consideracion por la carga y presion que lleva implicita, esto significa el

considerar ahora que posicion politica es mas conveniente 0 utilitaria para el Estado,

consecuentemente para las instituciones publicas y tambien para los municipios.

Concretamente, parece imposible lograr ahora soportes financieros de afuera sin

propugnar la descentralizacion como politica interna u oficial, ademas en ejecucion,

2.3 Contexto institucional centralizado.

Es Ponce (1994:23-24) quien remarca el rol estructurador del aparato estatal, claro esta,

ya abierto a la participacion de los demas actores sociales involucrados e interesados.

Sefiala que de acuerdo con Natura '92, se debe compartir responsabilidades entre el

Estado y la sociedad civil bajo el esquema de supervision y control del organismo

oficial, el mismo que debe ser reforzado en su capacidad de gestion institucional como

parte de una reforma politica e institucional. Finalmente, sobre la planificacion del

40 1999:3-5.
41 1999:21.
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manejo de Areas Naturales, recomienda coordinar el potencial institucional del sector

publico, privado, comunitario y no gubernamental.

La expuesto por Ponce puede calificarse como una propuesta de descentralizaci6n

parcial, porque cuida de mantener el poder centralizado u oficial. En los hechos se

coordina el manejo de las Areas de Conservaci6n pero quien dirige sigue siendo la

entidad publica, asi resulta que la administraci6n contable sera de dominio publico.

La anterior es corroborado desde la perspectiva oficial, asi el INEFAN afirma que

fortalecera su papel rector en la orientaci6n, fomento y concertaci6n del desarrollo

sectorial, adem as en el monitoreo y supervisi6n de los recursos naturales, delegando y

compartiendo ciertas funciones burocraticas ejercidas por el Estado a traves del

subsector forestal. Asimismo, debe buscar de aplicar los conceptos y estrategias

contenidos en la Ley de Modernizaci6n del Estado, es decir, los que tienen que ver con

desconcentraci6n y descentralizaci6n, e incluir adem as la participaci6n ciudadana y la

de ONG's (INEFAN/GTZ 1995:11 y 34).

Esta propuesta oficial cuestiona la hegemonia y jerarquia de la estructura institucional

forestal al interior del INEFAN, en la practica esto significa buscar la descentralizaci6n

del subsector ambiental. Asevera tambien que dicha Ley relaciona y desarrolla criterios

sobre desconcentrar y la participaci6n popular, cuatro afios antes de emitirse la norma

especifica.

En forma analoga, Natura (1995:78) sefiala que en cuanto al marco institucional se

refiere, no existe un organismo aut6nomo estatal delega do especificamente para

administrar la biodiversidad, produciendose superposici6n de funciones y duplicaci6n

de esfuerzos. Esta es una critica a la estructura institucional con dominio forestal,

donde la entidad creada para dirigir el manejo de las Areas Protegidas debe seguir la

linea adoptada por el subsector forestal. Desde la sigla; INEFAN, viene asociado

directamente el ambito forestal con el de Areas Naturales. En conclusi6n, hay una

entrada comun en la critica a la institucionalidad ambiental, es decir, tanto la ONG

como la oficina gubernamental cuestionan la dependencia del sector de conservaci6n

respecto al de aprovechamiento forestal, y ambas el mismo afio sugieren su

descentralizaci6n.
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Una mirada al interior del INEFAN muestra falencias tfpicas de entidades "copadas"

institucionalmente, as! se observa mecanismos de toma de decisiones centralizados y

concentraci6n administrativa. Tambien una coordinaci6n interinstitucional debil 0

inexistente, frente a esto, se sugiere que es necesario desarrollar una planificaci6n

conjunta con instituciones del Estado y reglamentar sus competencias'f.

Desde adentro, se afirma que en e1 actual proceso de busqueda de una institucionalidad

mas productiva, es esencial favorecer la interacci6n apropiada de las diversas instancias

responsables de las politicas ambientales, evitando superposiciones't'. En resumen,

ambos diagn6sticos se dirigen ineludiblemente a una descentralizaci6n y

desconcentraci6n institucional, es decir, actualmente no se concibe otra via alternativa,

y el argumento dominante es la nocividad de la superposici6n de poderes organizados y

establecidos.

La falta de interacci6n como consecuencia de una superposici6n entre las instancias

publicas, por un lado resulta producto de una busqueda de autonomia institucional, pero

conlleva tambien una l6gica de politica oficial que la precede. La cual es desarrollada

por Real et a(l4, quien expone que el esquema inicial del MAG ha evolucionado hacia la

individualizaci6n de sus dependencias de gesti6n de recursos naturales, aunque estas se

mantienen adscritas.

Asimismo, la tendencia del proceso de autonomizaci6n institucional fue reproducir la

estructura del Ministerio ~estor, esto es, mantener una sede central que concentra el

poder politico administrativo, y crear delegaciones provinciales 0 cantonales sin poder

de decisi6n, 10 cual gener6 cruces operativos que devinieron en situaciones de

duplicaci6n, contradicci6n e imprecisi6n de funciones.

La estructura descrita puede ser vista como una respuesta - propuesta del centro a la

presi6n institucional interna, en este caso del subsector ambiental al INEFAN, es decir,

se establecen dependencias nuevas pero dependientes del poder central, ya que este no

42INEFAN/GTZ Ibid. 1995:Informe moderador, hoja 4.
43 Plan Nacional de Desarrollo Social en Politicas de protecci6n de medio ambiente y desarrollo
sostenible de los recursos naturales, 1996:11.
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modifica ni comparte su poder con los recien creados, por 10 cual, resulta visible ese

institucionalismo gubernamental caracterizado por producir y reproducir organismos

administrativos, pero sin empoderarlos politicamente ni menos financieramente. En

smtesis, es una propuesta coyuntural del gobierno que no modifica el orden

institucional, aiin cuando este ha sido cuestionado y se busque respuestas, pues estas se

mantienen dentro la politica centralista oficial.

Finalmente, un extracto a modo de sentencia oficial, enfatiza que "las areas bajo

protecci6n estan aisladas y la administraci6n esta centralizada y monopolizada", asf

mismo, sostiene que el Gobierno Nacional identifica al regionalismo y al Estado

centralizado e ineficiente, como un problema importante del pais, el cual sera

enfrentado a traves del Plan "Ecuador 2000,,45 ; en cuyos objetivos se plantea la

desconcentraci6n de competencias de los ministerios y la descentralizaci6n del Estado.

(Estrategia APs 2000:2). Dichas aseveraciones resumen la politica oficial vigente, la cual

se desarrolla alrededor de los dos conceptos estructurales de la propuesta

descentralizadora, ademas que asocia e introduce un tercer elemento que es el

regionalismo, el mismo que basicamente plantea una mayor autonomia en general, es

decir, no s610 referida al ambito ambiental.

2.4 Contexto institucional y politico actual de la descentralizacion de Areas

Naturales.

Se viene identificando las falencias de la politica imperante, seguidamente se muestra

una caracterizaci6n "moderna" acorde con una politica descentralizadora y donde se

enfatiza la necesidad de autonomia a todo nivel. En ese sentido, Bucheli (1999: 36-84-86)

propone que

la instituci6n publica encargada de precautelar la conservaci6n de las Areas Naturales,

debe contar con una estructura basada en la desconcentraci6n y descentralizaci6n

administrativa, y tambien se debe buscar la autogesti6n de las mismas. La

administraci6n de las APs debe ser ejecutada por una entidad aut6noma de derecho

publico, con personeria juridica y patrimonio propio dedicada exclusivamente al

44 1999:33-34-35.
45 Este es el documento actual del Ministerio del Ambiente y por la importancia sefialada, sent tratado in
extenso en el Cap. V, subtema Estrategia actual 0 Fase III.
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cumplimiento de esa funci6n. Sefiala que 10 propuesto es un modelo adoptado por Costa

Rica y Argentina con resultados alentadores.

Por otra parte, Espinosa (1999:10) detalla que la reestructuraci6n 0 cambios en el rol del

INEFAN Ydel Ministerio del Medio Ambiente, asf como el surgimiento de propuestas

para desconcentrar responsabilidades y funciones del Estado en materia ambiental, son

pasos adelante de un terna pricritario en la planificaci6n del desarrollo

1.0 anterior muestra que actualmente se trabaja en ese sentido y es el propio INEFAN

(1999:61) que "recomienda actualizar y clarificar el rol del INEFAN y modernizar su

estructura organica y funcional, en especial del DINAVIS". Dicho de otro modo, se ha

cuestionado a sf mismo su rol y su dependencia, que es sin6nimo de disfuncionalidad

del subsector ambiental, por 10 visto y expuesto. Finalmente, cabe reconocer que se

observa por parte de las entidades piiblicas responsables de los reductos protegidos, la

apropiaci6n y uso de los conceptos fundamentales, es decir, se impone el discurso

descentralizador.

2.5 Actores sociales inmersos.

La creaci6n de un Area Natural Protegida significa la delimitaci6n de un espacio ffsico,

un lugar que divide territorios ya establecidos, esto porque ya habian sido poblados - en

el area creada 0 en los contornos - en consecuencia, se da lugar a la diferenciaci6n de

un escenario y de unos actores, quienes al manifestar sus intereses dan lugar a las

propuestas.

Para Fabre (2000:268) el problema de 10 ambiental es un escenario donde se encuentran

sujetos sociales no s6lo para buscar soluciones, sino tarnbien en torno a la forma de

organizarse a los cambios del modo de vida, a modificar sus relaciones sociales, a

participar en los espacios y toma de decisiones a partir de 10 ambiental. Con 10 cual se

observa a un grupo de actores sociales locales, inmersos 0 directamente relacionados

con el area en sf, ademas con un discurso 0 una propuesta que los involucra y hace parte

activa de la problernatica ambiental originada con la creaci6n de una zona natural de

protecci6n.
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En ese sentido, y tal como expone Gongora", la crisis ambiental (crisis civilizatoria)

como la percepci6n social de dicha crisis, da lugar al desarrollo de un nuevo sujeto

social en la escena politica nacional. Genera formas de organizaci6n social, estilos de

producci6n, distribuci6n y consumo, entre otros. AI respecto, cabe tener presente que la

creaci6n y mantenimiento de Areas Protegidas, responde a una l6gica de interpretaci6n

del problema ambiental y de la sociedad de la cual dependen las areas, es decir, es una

propuesta eco16gica y social, por 10 tanto involucra a varios y diversos actores sociales.

Los actores sociales que deben tenerse en cuenta en una polftica ambiental son tanto 0

mas heterogeneos que los de otros ambitos, resultan las autoridades, organizaciones

intermedias, poder judicial y comunidades, principalmente. Estos habitan en

ecosistemas y microsistemas diferentes, pertenecen a distintos estratos econ6micos,

poseen diversos niveles de instrucci6n, y por ende tienen intereses igualmente dispares,

ademas asignan importancia y urgencia tambien heterogenea a las cuestiones

ambientales." En sintesis, se observa una multiplicidad de percepciones frente al

problema del medio ambiente y que tienen relaci6n directa con los diferentes

componentes de la sociedad toda.

Sobre los pobladores locales involucrados, Tomic (1992:119) asevera que los campesinos

e indfgenas, 0 aquellos que desarrollan su vida en torno al ecosistema, - tambien un

Area Natural Protegida - deben estar informados acerca de los efectos sobre ellos de la

destrucci6n, cuales son sus opciones estrategicas, quienes son los agentes polfticos y

sociales que se alinean en cada posici6n, propuesta del Estado, entre otras. Por 10 cual,

sin este requisito puede ser irresponsable desencadenar procesos de participaci6n.

En ese sentido y en relaci6n a las formas organizativas propias del lugar, Rivera

(1992:195) anota que si los campesinos no son esencialmente productores capitalistas y su

l6gica productiva no se basa estrictamente en calculos de esta indole, es un sector no

subsumido integralmente bajo dicha l6gica imperante.

Lo cual muestra que la planificaci6n de una unidad natural de protecci6n, debe

necesariamente considerar esta caracteristica de dicho grupo social, es decir, es posible

46 (1992) citado por Fabre, 2000:280.

47 Bustamente, 1990:113.
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una coordinaci6n en el manejo siguiendo una lfnea no unica 0 necesariamente dirigida

por el factor monetario. Se puede concertar con dichos actores sociales siguiendo una

propuesta aut6ctona 0 propia, adernas ya practicada al interior de las comunidades.

AI respecto, cabe tener presente que los agentes involucrado tienen por 10 menos dos

roles, uno como comunarios que desean 10 mejor y otro como actores econ6micos que

deben producir 0, segiin sea el caso al menos sobrevivir'". La anterior nos muestra que

independientemente de las intenciones 0 incluso consciencia ambiental del los locales,

no sera posible sustraerse a las exigencias del mercado, es decir, al necesitar un ingreso

para sobrevivir, considerar el Area Protegida como una real fuente de ingreso sera algo

ineludible, pero esto no Ie obliga a mirar su entorno natural s6lo como a una empresa

privada a la que hay que extraer hasta agotar.

2.6 La Participacion 0 el hecho de ejercer el poder.

La participaci6n es una practica social concreta de actores tambien concretos situados

en un contexto 0 coyuntura determinada. Tal como expone Barrera (1998:9 y 57), esta

expresa acciones colectivas desplegadas por sujetos sociales. Ademas, en cada

momenta refleja y es parte de las relaciones cambiantes entre la sociedad y el Estado

que tambien se modifica. Es el "sistema por el cual se involucra activamente a todos los

sectores sociales en la vida juridica, politica, cultural y econ6mica social del pais". De

donde, esta definici6n puede aplicarse a la gesti6n de los servicios, mas propiamente ­

en este trabajo - de recursos municipales, y puede entenderse tambien como una

coadministraci6n en la prestaci6n de servicios publicos, incluyendo el manejo contable.

En relaci6n al campo polftico, la participaci6n ciudadana sustituye a la participaci6n

politica, esto porque la sociedad supuestamente recupera una presencia sin mediaciones

y la politica se materializa en las polfticas, donde tiene cabida la consabida participaci6n

Idem: 46. La cual significa una apertura para la manifestaci6n politica local, de grupos

que al mismo tiempo limi'an u obstaculizan el crecimiento de la polftica mayor 0 gran

politica, la cual pierde su hegemonia y debe ceder posiciones, es decir, pierde poder.

4R Tomic, 1992:116.
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Por otro lado y referido al tema de los recursos naturales, en general no existen

problemas 0 prop6sitos ambientales en el que no participen agentes 0 actores

provenientes de las diferentes organizaciones sociales, politicas 0 econ6micas, esto

significa en condici6n de manipuladores del medio, beneficiarios de los servicios

ambientales, 0 afectados con la creaci6n de 10 mismos. Concretamente, las Areas

Naturales son un espacio de participaci6n social que implica una dinamica econ6mica

que asegura su permanencia.

Al respecto, el Ministerio del Ambiente (Estrategia2000: 43-45) afirma que es esencial su

participaci6n, la de los municipios, ONG's, organizaciones comunitarias, propietarios y

sector privado, es decir, todos los actores en los procesos de planificaci6n, en las

declaratorias y en la administraci6n misma de las Areas de Conservaci6n. En smtesis,

reconoce una necesidad de mayores aportes de la sociedad civil en su conjunto, en todas

las fases, y ademas como actores claves en el manejo de las areas en cuesti6n.

El escenario para el encuentro de los actores involucrados en el manejo de las Unidades

de Conservaci6n, pertenece a un ambito de la sociedad constituido por varios intereses

sociales. En otras palabras, el campo de 10 ambiental serfa ese espacio donde se

enfrentan instituciones oferentes de bienes e, interactuando, actores sociales que

aceptan, desechan 0 recomponen 10 ofrecido. Puede ser tambien, un campo de batalla,

lleno de antagonismos en donde las particularidades de las organizaciones estructuran a

un colectivo de individualidades'".

Estas manifestaciones sectoriales representan las propuestas de los grupos mezclados

con 10 ambiental y especificamente con las areas bajo reserva, es la participaci6n social

que se objetiviza con los proyectos. Visto desde otro angulo, la participaci6n ciudadana

es fundamental tanto para legitimar los instrumentos que utilizara la sociedad para

enfrentar el problema ambiental a traves de la autoridad politica, como para decidir y

actuar directamente en el marco de las medidas que se lleven a cabo. En las propuestas

debe considerarse la participaci6n politica convencional como forma legitima y

difundida de participaci6n (Tomic, 1992:116).

49 Fabre, 2000:291.
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La intervenci6n del grupo a traves de la propuesta se institucionaliza a traves de las

organizaciones sociales, las mismas que al representar los diversos intereses se

sustentan en las mismas, es decir, las agrupaciones se fortalecen al ser representantes de

las ideas manifestadas, de donde, dirigirse a la representatividad del lugar, es tambien

tender hacia un fortalecimiento de la instituci6n local.

En ese sentido, Bustamante (1990:114) identifica al Municipio local como sin6nimo de

participaci6n popular en 10 ambiental. Esto significa, que los mecanismos de

participaci6n comunitaria dependeran de las tradiciones polfticas e institucionales. Es

decir que en los niveles locales, es a traves del Municipio que la poblaci6n participa de

modo mas directo y as! esta resulta una unidad administrativa apta para la gesti6n

ambiental participativa

La expuesto se aplica al Municipio de Cotacachi al que pertenece el caso de estudio

que es la RECC, y puede observarse en el "Plan de desarrollo" de 1997 que una

preocupaci6n fundamental es la participacion de la poblacion, de donde, este tema

resulta pilar del discurso municipal al autotitularse como un "proceso participativo". Es

la constataci6n de la posibilidad que oferta el Municipio, a los del lugar, para poder

intervenir activamente en el campo ambiental, concretamente en el manejo de la

reserva eco16gica de la zona.

As! se expone que, en el proceso de modelo participativo se han creado instancias y/o

espacios de participacion y gestion ciudadana e institucional, integrados por

representantes de los distintos pueblos del cant6n. Se destaca por su relaci6n, la

Comisi6n Municipal de Turismo y Medio Ambiente, el cual es un espacio institucional

donde los actores que habfan sido excluidos de la toma de decisiones asumen un papel

muy activo y protagonico (Plan, 1997:19).

Por otro lado y en forma complementaria, debe existir una promoci6n permanente de la

organizaci6n de los grupos sociales segiin diversos criterios de identidad - territoriales,

etnicos u otros - ya que s6lo una sociedad organizada puede ejercer eficazmente la

participaci6n (Tomic, 1992:119). Es decir, el Municipio oferta el escenario y la RECC es

el criterio para la formulaci6n de la propuesta, ademas, las posibilidades de ingresos de

la Reserva constituyen motivo determinante de agrupamiento y organizacion,
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Finalmente, es posible una homologacion de procesos comunales, esto significa,

mostrar que la participacion de las comunidades Iugarefias en el manejo de las Areas

Protegidas, no es 0 no vieue a ser una novedad para las mismas, en el sentido de que al

interior de elIas se practica la logica comunal de aprovechamiento de recursos naturales

que les rodean,

En ese sentido, Rivera (1992:198) ubicandose en la comunidad local, desarrolla el tema y

afirma que la relacion entre 10 tecnico y 10 social se genera a traves de procesos, como

el de la existencia de recursos naturales comunales indivisibles, cuya explotacion

individual es imposible 0 economicamente inviable, tal como la gestion colectiva sobre

pastos naturales. Ademas que estas acciones implican dependencias mutuas construidas

a base de acuerdos previos.

En conclusion, resulta que la propuesta de participacion local no es a priori y que es

fruto de una homologacion de experiencia comunal, 0 tambien, que se propone

intervenir en el manejo riel Area Protegida en base a una experiencia comunitaria

ancestral, en el uso y aprovechamiento de la naturaleza que habitan antes que esta sea

"oficialmente protegida".

2.7 Propuesta oficial actual sobre descentralizacion de Areas Naturales.

Analizar la Estrategia 2000 como la version actual del Ministerio del Ambiente referida

ala descentralizacion del subsector ambiental, y concretamente de las Areas Naturales,

en principio justifica el porque desarrollar in extenso dicha propuesta. En esta, los

principios con los que expone la posicion institucional sobre la politica

descentralizadora, adoptada y decretada por el Gobierno Central, aparecen a grosso

modo muy convincentes, actualizados y en extremo favorables. En sintesis, la

Estrategia aparece 0 se la presenta como una respuesta a todas las interrogantes y

planteamientos identificados, tanto de contextos como de participantes.

Primeramente, se explica como concibe dicha Estrategia el ejercicio de poder del

Ministerio de Ambiente, esto por la importancia que acredita al ser una respuesta a todo

el cuestionamiento revisado sobre la institucion precedente 0 INEFAN. La cual se
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identifico carente de poder e incapaz de coordinar y/0 ceder funciones administrativas,

a los actores involucrados en el manejo de Areas Naturales.

En ese sentido la Estrategia da a conocer que el Estado a traves de la Direccion

Nacional de Areas Protegidas del Ministerio del Ambiente, debe administrar en forma

desconcentrada las areas del "Patrimonio de APs del Estado". Este Ministerio debera

definir las politicas y normas para la administracion del Sistema Nacional de Ares

Protegidas (SNAP) y Sistemas Regionales de APs, adernas realizara la fiscalizacion y

control del manejo de todas las areas componentes del sistema. Dicho ministerio debera

delegar la administracion total 0 parcial en el mediano y largo plazo de las APs bajo

principios y norm as de descentralizacion a otros organismos publicos 0 personas

juridicas (Estrategia APs 2000:17).

Sobre 10 precedente, se observa que la creacion de una Direccion de APs y de un

Ministerio del Ambiente, es una muestra palpable de seguir con la politica

institucionalista que ha sido criticada desde varios puntos de vista. Primero, es el

clasico sistema de anular unas y crear otras nuevas instituciones para desconcentrar,

polftica que tambien fue rebatida. Asimismo, reafirma la potestad del Ministerio de

decidir como y cuando descentralizar, es decir, el ente gubernamental define la politica

y ademas reglamenta el manejo de las APs, no participan en esta fase otros actores

sociales potencialmente involucrados. De 10 visto se deduce mayor poder de parte del

nuevo ministerio respecto a su antecesor 0 al INEFAN, es decir, ya no se menciona al

subsector forestal que hegemonizaba la politica ambiental.

La Estrategia considera al Municipio como elemento estructurador de su politica, y

desarrolla su propuesta afirmando que la descentralizacion de la administracion de

Areas Protegidas hacia los municipios, puede iniciarse una vez que existan y esten

funcionando los Sistemas Regionales. Se reconoce la necesidad de hacer del Municipio

un centro de impulsion de politicas mucho mas importantes y de transferirle mayor

mimero de competencias, actualmente detentadas por la administracion central. Los

gobiernos locales deberan establecer y manejar APs en sus territorios, y en

consecuencia, convertirse en la celula basica para administrar los bienes y servicios que

provee el Area Natural de su jurisdicci6n, en beneficio de las comunidades lugarefias

(Estrategia APs 2000:6 y 18).
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Continua la politica de engendrar instituciones, ahora es un Sistema Regional cuya

creaci6n condiciona la coordinaci6n con el Municipio, al cual se 10 reconoce como actor

principal, pero a la vez se limita sus competencias al ofertarle un "mayor numero" de

estas, pero no todas. Tampoco se menciona la necesidad de su participaci6n en la

elaboracion de planes y reglas de manejo, 0 de necesitar su propuesta local. No dispone

que el manejo de la economia y/0 los ingresos del territorio municipal, tanto internos

como externos 0 de la cooperaci6n internacional, seran administrados totalmente por el

Municipio local.

En conclusion, el ente local debe esperar la institucionalizaci6n del Sistema Regional

pues con este vendra la proposici6n oficial para coordinar el manejo del area en

cuestion, pero se entiende, estara supeditado a dicho sistema y compartira el manejo

contable.

La Estrategia menciona los actores interesados en el manejo, como fuentes de

informaci6n, de revisi6n y recopilaci6n de conocimiento local que aporte en la

construcci6n del plan, pero no los incluye 0 no se exige su presencia en la planificaci6n

misma. Concretamente, el Ministerio del Ambiente afirma que la Estrategia 2000

promueve el disefio y la implementaci6n del Sistema Descentralizado de Gesti6n

Ambiental. Para esto reconoce y recoge la experiencia desplegada por gobiernos

locales, organizaciones comunitarias, empresarios privados , ONG's e instituciones

educativas (Estrategia Ambiental 2000:17).

El siguiente acapite sintetiza la visi6n del Ministerio del Ambiente sobre la

administraci6n descentrahzada de Areas Naturales Protegidas, como la concibe y

propone. En ese sentido, enuncia que debe haber participaci6n de sectores

gubernamentales, ONG's, propietarios de tierras, sector privado y comunidades

indigenas, a fin de que factores sociales, econ6micos y eco16gicos sean considerados.

Ademas, el Estado ecuatoriano conserva las APs con la participaci6n de los pobladores

locales, se impulsa la tercerizaci6n en la administracion y la participaci6n de la sociedad

civil en la toma de decisiones (Estrategia Ambiental 2000:7 y 9).
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Resalta de la exposici6n oficial precedente, el hecho de incorporar en la lista de actores

sociales a propietarios de tierras y comunidades indigenas, esta diferenciacion de dos

componentes de la poblaci6n local es novedosa. Es una propuesta de no generalizar a

"10 local" como una agrupaci6n homogenea sin estratos sociales, 10 cual conlleva un

reconocimiento de la diferencia de intereses y propuestas de los residentes del cant6n 0

secci6n, es decir, tanto al interior del Area de Conservaci6n, en la zona de

amortiguamiento y en el Municipio propiamente.

Por otro lado, el dirigirse a los actores involucrados como a "propietarios", lleva

implfcito que se reconoce a comunidades y hacendados un derecho de propiedad a la

tierra que pertenece al Area Protegida, al Municipio y en ultima instancia al Estado. Se

puede concluir afirmando que es una percepci6n mas real y practica de 10 que significa

un Area Natural, es decir, esta ya no puede ser vista s6lo como naturaleza poco 0 nada

modificada, porque existen grupos humanos que la componen y son parte estructural de

la misma.

Sobre la forma de administraci6n, propone "impulsar la tercerizaci6n" que bien puede

sintetizar la concepci6n oficial sobre el manejo descentralizado de la Unidad de

Conservaci6n. No es un "impulso" a la autonomia administrativa por parte del

Municipio u otro actor - de los muchos que menciona - es decir, se percibe una

propuesta que abre las puertas a la coordinaci6n conjuntamente al ente estatal, pero no

detalla cuanto poder tendra cada uno de los involucrados. Finalmente, tener presente

que se crea el Sistema Regional para coordinar el manejo, no para delegar el mismo, de

10 cual puede concluirse que dicho Sistema asumira el rol de tercerizaci6n.

Desde una perspectiva, se puede sintetizar la propuesta de la Estrategia 2000, como una

descentralizaci6n del subsector de Areas Naturales que deja de estar a cargo de la

entidad forestal, y pasa a cuenta del Ministerio del Ambiente que crea un Sistema

Regional para tener espacio de poder en la administraci6n de las areas bajo

conservaci6n.

En conclusi6n, puede ser visto como un acto de descentralizaci6n cuando se dispone 0

se dirige las Areas Protegidas a coordinar con los municipios y con los demas actores

sociales envueltos, pero tambien puede verse s6lo como desconcentraci6n, cuando se
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traslada las areas a coordinar con el Sistema Regional, el mismo que es dependiente del

Ministerio del Arnbiente, y ambos fueron institucionalizados para asi seguir

inmiscuidos.
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