FLAUSU - Lfibi

Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales

Sede - Ecuador

PROGRAMA DE POLITICAS PUBLICAS

Maestria en Politicas Sociales

TESIS

Las Juntas Parroquiales Rurales del Ecuador como
nueva instancia de gobierno seccional autébnomo:
ventajas, limitaciones y perspectivas

AUTOR:Marcelo Torres Paz
DIRECTOR: Dr. Santiago Ortiz Crespo
LECTORES:

Dr. Galo Ramén Valarezo
Arg. Hernan Valencia

QUITO - ECUADOR

Mayo - 2 004




INDICE

Descripcion
SUMARIO
INTRODUCCION

CAPITULOI: OJETIVOS Y METODOLOGIA

1.1.  Objetivo de la investigacién

1.2. Metodologia

CAPITULO II: LASPARROQUIAS RURALES EN EL ECUADOR

2.1.  Contexto histérico
2.2.  Caracteristicas geograficas y demogréaficas

2.3.  Principales indicadores sociales de las parroquias rurales

CAPITULO III: MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL

3.1.  Marco legal

3.1.1. Constitucién Politica

3.1.2. Ley Orgénica de Juntas Parroquiales Rurales
y su reglamento.

3.1.3. Ley Especial de Descentralizacion del Estado
y de Participacién Social.

3.1.4. Ley de Régimen Municipal

3.1.5. Ley de Mediacion y Arbitraje

3.2, Marco institucional
3.2.1. El Consejo Nacional de Juntas Parroquiales

Rurales del Ecuador

Pag.

VII
VIII

15

13
19
22

35
35
36

38

38
39

40
40

11



I

3.2.2. La Junta Parroquial y su conformacion 41
3.2.3. Atribuciones y competencias 42
3.2.4. La Asamblea Parroquial 43
3.2.5. Organizaciones de base y OSG 43
CAPITULO1V: PARTICIPACION Y GOBIERNO LOCAL
4.1. Laparticipacion en el contexto de la descentralizacion 46
4.2,  Laampliacion de la democracia 53
4.3. La participacion 56
4.4. El gobierno local 66
4.5. Gobiemno y autonomia 73
CAPITULOYV: PRINCIPALES RESULTADOS Y DIAGNOSTICO DE LAS
JUNTAS PARROQUIALES RURALES
5.1.  Factores que influyen en el accionar de las Juntas Parroquiales 80
5.1.1. Factor politico 80
5.1.2. Factor econémico 81
5.1.3. Factor institucional 81
5.1.4. Factor geografico 82
5.2.  Principales resultados 82
CAPITULO VI: CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
6.1.  Conclusiones. 96
6.2. Recomendaciones. 102
BIBLIOGRAFIA 103



ANEXOS

Anexo N° 1: Entrevista RNO1
Anexo N° 2: Entrevista CO02
Anexo N° 3: Entrevista RLO03
Anexo N° 4: Modelo de Encuesta

Anexo N° 4: Caracteristicas parroquias rurales

INDICE DE CUADROS Y GRAFICOS

CUADROS

Cuadro 1.1
Matriz de analisis de competencias y capacidad institucional

Cuadro 1.2
Matriz de analisis de variables e indicadores

Cuadro I1.1
La creacion de parroquias en el siglo XIX

Cuadro 11.2
Distribucion de Juntas Parroquiales Rurales (Por provincia)

Cuadro I1.3
Distribucion de Juntas Parroquiales Rurales (Por region)

Cuadro 11.4
20 parroquias rurales con mayor porcentaje de analfabetismo

Cuadro I11.5 )
20 parroquias rurales con mayor Indice de Accion Educativa

Cuadro 11.6 )
20 parroquias rurales con menor Indice de Accién Educativa

Cuadro 11.7
20 parroquias rurales con mayor porcentaje de desnutricion cronica

Cuadro 11.8
20 parroquias rurales con mayor indice de oferta de salud

105
106
110
114
117
121

Pag.

13

20

20

24

24

25

27

28

\Y



Cuadro 11.9

20 parroquias rurales con menor indice de oferta de salud

Cuadro 11.10
20 parroquias rurales con mayor porcentaje de
poblacidén en extrema pobreza por NBI

Cuadro V.1
Funcionalidad de las JPR

Cuadro V.2
Administracién y planeacion

Cuadro V.3
Plan de Desarrollo parroquial

Cuadro V.4
Nivel de instruccion de los miembros de la JPR

Cuadro V.5
Rendicion de cuentas

Cuadro V.6
Participacion y control social

Cuadro V.7
Coordinacion intergubernamental

Cuadro V.8
Indice de gestion de las JPR
(Distribucion por deciles)

GRAFICOS

Grafico 1.1
Distribucion de Juntas Parroquiales por Region

Gréfico 11.2
Poblacion de las Parroquiales Rurales

Grafico 11.3

Parroquiales Rurales segun déficit de servicios residenciales basicos

29

32

86

87

88

89

90

91

92

94

21

22

30



Grafico 11.4
Parroquiales Rurales segiin porcentaje de hacinamiento

Grafico 11.5
Parroquiales Rurales segiin porcentaje de pobreza por NBI

Grafico 11.6
Cobertura de inversion social en parroquias rurales

Grafico I11.1
Organizacion del JPR

30

31

33

41

V1



CAPITULO V:
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5.1. Factores que influyen en el accionar de las Juntas Parroquiales

Rurales

Se puede identificar algunos factores que influyen o pueden influir directamente en el
buen o mal funcionamiento, en los resultados o en la gestion de una junta parroquial.
Sin querer decir que son los unicos, he seleccionado cuatro factores que a mi criterio,
considero que son, aunque no los determinantes pero si los mas influyentes. Estos son:

politico, financiero, institucional y geografico.

5.1.1. Factor politico

A pesar de que la Carta Magna establece la categoria de gobierno seccional auténomo,
también para la junta parroquial, esto en la practica no se da. Existe una alta
dependencia en la relacion con los Consejos Provinciales los cuales tienen su
jurisdiccion en el area rural y los Concejos Cantonales que también tienen influencia en
las parroquias rurales de su jurisdiccion. La hipotesis de la que se parte es que son mas
viables o tienen la posibilidad de conseguir mejores resultados las juntas que son de la

misma linea partidista, ya sea con el consejo provincial o con el municipio.

Este factor se vuelve mas influyente si consideramos que los miembros de la junta son
elegidos por votacion popular. En este sentido, y a pocos meses de una nueva contienda
electoral, alcaldes y sobretodo prefectos han iniciado la bisqueda de alianzas con los
actuales presidentes de las juntas parroquiales o con posibles candidatos, situacion que

se puede propiciar el uso clientelar de las juntas parroquiales con fines politicos.

Para el analisis de este factor se recurri6 a las bases de datos del Tribunal Supremo
Electoral para investigar los partidos, alianzas o movimientos politicos a los cuales
pertenecen tanto el presidente de la junta parroquial como el Alcalde y Prefecto de los
ambitos correspondientes. A partir de esta informacion se determin6 si la relacion entre
Municipio — Junta Parroquial y Municipio ~ Consejo Provincial, son de la misma linea

politica u opuesta.
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Como dato general se obtuvo que, a nivel nacional, el 41% de las juntas parroquiales
son de la misma linea partidista del municipio, y el 37% lo son en relacién con el

consejo provincial.

5.1.2. Factor financiero

En relacion al presupuesto asignado a las juntas parroquiales, de acuerdo a la ley del
15% que les corresponden a los gobiernos seccionales segun el Consejo Nacional de
Juntas Parroquiales Rurales (CONAJUPARE) en el afio 2002 se transfirieron un total de
4 millones de délares, incrementandose este presupuesto para el 2003 en 8 millones de
doélares, el mismo que si consideramos las 785 juntas parroquiales, realmente el
presupuesto por junta es de $8,500 délares aproximadamente, que distribuidos en un

afo son insuficientes para financiar su funcionamiento.

Para complementar esta situacion, la misma Ley Organica de Juntas Parroquiales
Rurales establece una restriccion que limita el gasto corriente y en personal
administrativo de las juntas en un 10% del presupuesto total, es decir, que si el
presupuesto de una junta es de $8,500, no podria destinar mas de $850 anuales para

gasto corriente (pago de agua, luz, teléfono) y personal administrativo.

Sin embargo, hay juntas parroquiales que reciben apoyo de otras instituciones, ya sea
gubernamentales o no gubernamentales, lo que hace que se incremente su presupuesto.

Pero, como se vera mds adelante, esta informacion no ha sido facil de recabar.

5.1.3. Factor institucional

La influencia de este factor, centrado especialmente en el nivel de instruccion que tienen
sus miembros, implica que, si quienes integran la junta parroquial, uno, varios o todos,
tienen un nivel de instruccién alto, esto se traducird en un mejor nivel de capacidad

institucional y viceversa.
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Complementan este factor, la funcionalidad, la organizacién y los instrumentos y

herramientas con que cuenta cada junta para fortalecer su gestion.

5.1.4. Factor Geografico

El supuesto del cual se a parte es que, mientras mas alejada esté la junta parroquial de la
cabecera cantonal, menores son sus posibilidades de recurrir a su correspondiente
municipio o consejo provincial, esto por los gastos que representa o por la dificultad que
presentan algunas geografias para trasladarse de un sitio a otro; peor aun, si a esto se

suman alguno de los factores descritos anteriormente.

Para este analisis se clasifico a las parroquias en dos niveles: 1) Cerca de la cabecera

cantonal; y, 2) Alejada de la cabecera cantonal.

5.2. Principales resultados

Antes de entrar al anélisis de los resultados, nos identificaremos con algunos de los
enfoques descritos en el capitulo anterior, pero no con la intencién de dotar de una
sobrecarga ideologica en la critica a las acciones, sino de adoptar una determinada
posicion ideoldgica a partir de la cual se puedan plantear propuestas de politica

orientadas a fortalecer el proceso, mas no unicamente a criticarlo.

En primer lugar, debe quedar claro que, la inclusién de las juntas parroquiales rurales
como gobierno seccional auténomo, responde a un proceso de descentralizacidon
administrativa del Estado. Implicito en este proceso de descentralizacion esta el
deseo de incrementar la participaciéon popular, efectivizar el control social y la
rendicion de cuentas, ademas del proposito de mejorar la provision de servicios

publicos. (Sojo, Doner, Hersberg, Winkler, Perales, Gacitua).
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En segundo lugar, en el analisis de gobierno y la autonomia, relacionando lo que
propone Maltus sobre el tridngulo de gobierno y la descripcion del Estado centralista
que limita la autonomia, hecha por Ancélida Burbano, definitivamente el gobierno
auténomo no es viable de acuerdo a las necesidades del mismo y la practica actual
del Estado, €l mismo que en un doble discurso, estd impulsando el proceso de
descentralizacion, pero mantiene su esquema de intervencion por sectores, su
estructura administrativa de caracter piramidal y la deslegitimaciéon de las

autoridades locales al mantener su régimen seccional dependiente.

En tercer lugar, en relacion a la cultura politica, coincido con Fernando Bustamante,
sobretodo en el hecho de considerar a la misma como variable explicativa de la
crisis, ante el fracaso de las reformas politicas y sus consecuentes problemas de
inestabilidad. Por lo tanto, urge la necesidad de adaptar la politica, en el discurso y la
practica, al nuevo contexto econémico, social y tecnoldgico, con el fin de dar

soluciones innovadoras a los nuevos problemas sociales.

Segin Ojeda L., en la actualidad, “las juntas parroquiales rurales han concentrado
sus esfuerzos en la organizacion y consolidacion interna, en la coordinacién con
[organismos gubernamentales y no gubernamentales], en la capacitaciéon vy

organizacién de consorcios, asociaciones provinciales y organizaciones nacionales™

Sin embargo, desde la vision de quienes estan trabajando directamente con las juntas
parroquiales y que son parte de la organizacion a nivel nacional, estas han llegado
mas lejos, y manifiestan que, “[si bien] al principio hubieron problemas de
integracion de las juntas, esto se ha ido solucionando....”, aunque no se habla de

resultados concretos.

En este contexto, para hacer este diagndstico nos centraremos en el analisis de

cuatro componentes:

! OJEDA Lautaro, Situacién actual de la descentralizacién en el Ecuador, Avances, problemas y
perspectivas, Vol. 1I, UNDP, Serie Gobernabilidad y Democracia, Quito, 2002, 96p
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¢ La funcionalidad de la junta, determinada a partir de su efectividad en el
desarrollo de las sesiones ordinarias que ordena su reglamento, la
elaboracion, sistematizacion y difusion de las actas correspondientes a cada
sesion. También en esta parte se evalua la eficacia de la junta para aprobar
reglamentos internos asi como también para proponer proyectos de

ordenanzas al municipio o al respectivo consejo provincial.

¢ La administracion y planeaciéon, en la cual se evalian 1) Organizacion
administrativa, relacionada con la infraestructura, herramientas e
instrumentos con que cuenta la junta; 2) Plan de desarrollo parroquial, tanto
por su disponibilidad como utilidad; 3) Financiamiento, tanto del gobierno
central como de las demas instancias de gobierno seccional y ONGs; y, 4) El

nivel de instruccion de sus miembros.

En general, en cuanto a la capacidad técnica, desde el CONAJUPARE, se reconoce
que “hay mucho que mejorar. Hay que encontrar el personal idéneo, para lo cual se

esta disefiando algunos programas de capacitacion.”

“El principal problema es la carencia de recursos humano”. Sin embargo, gracias a
acciones emprendidas por algunas instituciones que trabajan en temas de
fortalecimiento institucional, amparados en convenios firmados con el
COMNAIJUPARE, los dirigentes de las juntas parroquiales estan capacitados para
hablar con mayor propiedad sobre temas de gobernabilidad, participacion

ciudadana, descentralizacion, planificacion participativa.

Segun Fernando Salazar, coordinador del CONAJUPARE, “...este recurso humano
capacitado, puede convertirse en voz orientadora para el futuro. Después de las
proximas elecciones se dara el despegue de las Juntas Parroquiales. Los alcaldes y
prefectos buscaran el apoyo de las juntas parroquiales, pero tendran que

comprometerse con el plan de desarrollo parroquial.”



85

¢ La transparencia o rendicion de cuentas, control social y la participacién.
En relacién a la transparencia, se trata de evaluar sobretodo la operatividad
de la Asamblea Parroquial. La participacion se analiza a partir de los
espacios propiciados o promovidos por la junta parroquial; y, el ejercicio del

control social como accion fundamental de la junta.

En cuanto al tema de de participacion ciudadana, atn hay mucho por hacer. “No sélo es
la Junta Parroquial, sino [principalmente] la Asamblea Parroquial, la cual debe ser
potencializada para ejercer el control social, y cuya institucionalizacion es el reto

principal de la Junta Parroquial.”

¢ Finalmente, se evalua los niveles de coordinacion intergubernamental a
través de los acuerdos y convenios establecidos por las juntas con cualquier

instancia del gobierno, ONGs u organismos privados.

En el tema de coordinacion con los organismos e instituciones que tienen ingerencia
en el ambito parroquial, no hay un diagndstico general, “no se sabe como estian
funcionando esas sinergias locales, pero se sabe que hay la voluntad para coordinar

las actividades.”

En relacidn a la gestién con los consejos provinciales y municipios, a decir del
mismo coordinador del CONAJUPARE, “la relacion ha ido avanzando de menos a
mas. Hay una mayor participacién de gobiernos locales. La idea es generar un nuevo

modelo de gestién.”

A nivel nacional, el Estado ya considera a la representacion nacional para la
coordinacion con algunas instancias, aunque hasta el momento ha sido inicamente

para solicitar apoyo logistico.
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Los factores descritos anteriormente son relacionados y analizados transversalmente
con los componentes de analisis de las juntas, a partir de los cuales se establece un
indice de capacidad institucional de la junta parroquial, que es comparado con los

factores ya enunciados.

Para este analisis comparativo se selecciond 32 juntas parroquiales de la provincia

de Loja, y cuyo proceso de seleccién ya se detallo en el capitulo 1.

El indice de capacidad institucional es un indicador adaptado para esta
investigacion, pero cuya originalidad en la aplicacién corresponde a Galo Ramén en
su estudio sobre las organizaciones de segundo grado en el Ecuador®. El indicador
resume aspectos de funcionalidad, administracion, planeacién, transparencia y

coordinacion intergubernamental.

FUNCIONALIDAD

e La mayoria de las juntas parroquiales, esto es el 90% cuenta con actas de las 24
sesiones realizadas durante el afio; en el 52% de estas, la poblacién tiene acceso
a esta informacion y en el 59% se usa algin medio para informar a la poblaciéon

de sus desiciones.

CUADRO V.1.
FUNCIONALIDAD®
1.1. SESIONES 1.2, Libro de actas 1.3. Reglamentos
1.1.1. 1.1.2. 1.21. 1.2.2. 1.2.3. 1.3.1. 1.3.2. 1.3.3.
NUMERO |[NUMERO  SI ([NO| SI {NO | SI [NO| SI [NO | SI NO| SI |NO
100% 100% | 90% | 3% | 52% | 41% | 59% | 31% | 76% | 17% | 31% | 59% | 66% | 31%

Fuente: Encuesta

Elaboracion: El autor

e En cuanto a la aprobaciéon del reglamento interno, el 76% cuenta con un
reglamento aprobado, como lo establece la LOJPR. El 34% restante atin no tiene

un reglamento, a pesar de la insistencia por parte de los érganos de coordinacion

2 RAMON, Galo, El indice de capacidad institucional del las OSGs en el Ecuador, en BEBBINGTON
Anthony, Capital Social en los Andes, Abya ~ yala, 2001, Quito, +2p
% La descripcién de cada uno de los cédigos de 1a encuesta constan en el Anexo 4
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superior por que esto se cumpla. Ante esto surge la duda de como se has
organizando estas juntas durante los ultimos cuatro afios para operar si no

cuentan con su norma basica.

o El Art. 17 del Reglamento a la Ley Organica de Juntas Parroquiales Rurales
establece la potestad que tienen los presidentes de las juntas parroquiales para
proponer la expedicion de ordenanzas y la creacion, modificacion y supresion de
tasas y contribuciones a favor de la parroquia. Ante esto, el 66% manifiesta
haber presentado algin proyecto de ordenanza al respectivo municipio o consejo

provincial.

ADMINISTRACION Y PLANEACION

e Con relacion a la infraestructura con la cuentan las juntas parroquiales, apenas el
21% cuenta con un local propio. La mayoria estan instaladas en casas comunales

o en sitios improvisados.

CUADRO V.2. .
ADMINISTRACION Y PLANEACION

2.1. Organizacién administrativa

244 | 242 213 214 21.5 2.1.6 247 21.8

79% | 14% | 21% | 76% | 97% | 0% | 17%] 66% | 3% | 90% | 14% | 72% | 66% | 31%| 55% | 38%

Elaboracion: El autor

e En cuanto a la dotacion de equipos de oficina, la mayoria, esto es el 97% cuenta
con al menos una maquina de escribir o una computadora. Esto como resultado

del apoyo brindado por algunas organizaciones no gubernamentales.

e La mayoria, el 90% no cuenta con apoyo de personal técnico y sélo el 50%
planifica sus actividades a través de un plan operativo anual. Esto significaria
que la otra mitad ejecuta sus acciones de una manera improvisada y no

planificada.
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¢ Enrelacién al Plan de Desarrollo Parroquial, su disponibilidad y utilidad, apenas
el 48% de las parroquias lo tiene. Sin embargo, en cuanto a su utilidad, el 64%
manifiesta que este no contiene una programacion clara, ni acciones, ni plazos,
ni recursos. En cuanto a su contenido, estos priorizan mayormente las obras de
infraestructura: vialidad, sistemas de agua, construccion o reconstruccion de
iglesias. Su consistencia es débil a consecuencia de dos aspectos. El primero: la
mayoria de planes se han realizado por el apoyo de ciertas organizaciones no
gubernamentales, las mismas que, a través de una metodologia realizan estos
planes en varias parroquias en donde no ha existido un trabajo previo de
concienciacién y motivacion para participar en el proceso y en donde la junta
parroquial s6lo cumple un rol de apoyo logistico, mas no de participacion activa

en la planificacion.

En este punto, hay que hacer un paréntesis para tratar de comprender como esta
funcionando la 16gica de planificacién a nivel mas amplio. Por un lado, existen una
gran cantidad de municipios que ya cuentan con un Plan de Desarrollo Cantonal. Por
otro lado, se esta iniciando la construccion de Planes de Desarrollo Parroquial, los
mismos que, se supondria, toman como referencia lo propuesto en el Plan de
Desarrollo Cantonal. Como esto no sucede, surge un conflicto por el deseo de hacer
prevalecer lo que consta en cada Plan. Por lo tanto, hay un desfase en la ldgica de
planificacién, que a mi criterio, deberian ser primero los Planes de Desarrollo
Parroquial, los cuales deben servir de insumos para la elaboracion de planes
cantonales o provinciales. De ahi que muchos planes parroquiales no sean viables
financiera ni politicamente. Por lo tanto se explica el reducido 34% de juntas
parroquiales en las cuales se solicita su plan de desarrollo, por parte de las instancias

superiores, para la ejecucion de obras.

CUADRO V3.
Plan de Desarrollo Parroquial

| 221 2.2.2 2.2.3 2.24
| 48% | 45% | 38% | 55% | 31% | 62% | 34% | 48%

Elaboracion: El autor
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En la parte de financiamiento, todas hacen referencia unicamente a la asignacion
del gobierno central que les corresponde segun la ley y que en el dltimo afio fue
de 8400 dolares aproximadamente. Al requerirse la informacién sobre otras

fuentes de financiamiento, todas manifiestan no conocer ese dato.

Aqui hay que hacer referencia a lo manifestado por dos Presidentes de juntas
parroquiales entrevistados, los mismos que manifiestan que no es conveniente
economicamente para ellos esa funcion. El presidente de una junta percibe una
remuneracion de US $160 por mes, lo cual lo comparan con lo que gana un

jornalero o albaiiil y su balance es negativo.

En la composicién mismo de la junta, apenas un 28% de los presidentes de junta,
tienen un nivel de instruccion superior. Un 41% tienen un nivel de instruccién de
primaria, y el 28%, secundaria. La situacion es similar para los demas miembros
de la junta: vicepresidente y vocales. Por lo tanto, estariamos hablando de que en
mas de la mitad de juntas parroquiales, sus miembros no tienen un nivel de

instruccion adecuado.

Algo que limita este aspecto es que, para las personas que tienen un nivel de

instruccién superior, no es conveniente econdémicamente el ejercicio de esa

funcion.

CUADRO V 4.

Nivel de instruccion
PRESIDENTE |VICEPRESIDENTE VOCAL 1 VOCAL 2 VOCAL 3
Prim | Sec| Sup| Prim| Sec| Sup|Prim| Sec| Sup|Prim| Sec | Sup|Prim| Sec|Su

| 41%

24% | 28% | 45% | 34% | 14% | 52% | 31% | 10% | 55% | 28% | 10%  66% | 17% | 7%

Elaboracion: El autor

Al comparar el nivel de instruccion de los miembros de la junta con el nivel de

gestion institucional, justamente las juntas parroquiales en la que alguno de sus

miembros tienen un nivel de instruccion superior, son las que se ubican en los

deciles superiores: Malacatos, Sabanilla, Gualel, Fundochamba, Santiago y

Casanga.
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e En el tema de rendicion de cuentas, es fundamental el rol que cumple la

Asamblea Parroquial, segun lo determina la LOJPR y su reglamento. A pesar

de esto, no todas las juntas conocen cual es el rol de la Asamblea. Existe un

24% que no sabe cual es el papel de la Asamblea. En apenas el 41% de las

parroquias encuestadas esta constituida la Asamblea Parroquial.

CUADRO V..
Rendici6én de cuentas

3.1. Asamblea parroquial

3141 31.2 3143 314 3.1.5
SIl [NO | SI |NO| SI | NO | St | NO | Si | NO
62% | 24% | 41% | 48% | 38% | 45% | 66% | 24% 38% | 45%

Elaboracién: El autor

Por lo tanto, se desvirtia en gran parte el principal papel de la junta parroquial,

que es el de promover la participacion ciudadana. Aqui se detecta un error ya

que, segun dice la misma ley, es el mismo presidente de la junta quien convoca a

la Asamblea Parroquial, tanto para su conformacion como para las reuniones

ordinarias. En este sentido, y de palabras de uno de los presidentes de junta

entrevistados, manifiesta “para que los voy a convocar.... Para que me estén

controlando. Simplemente no los convoco.”

En este caso, las juntas parroquiales en las que estd integrada la Asamblea

Parroquial, son las que se encuentran en los deciles mas altos de la distribucion.

e En la mayoria de parroquias (86%), se han desarrollado actividades

orientadas a promover la participacion ciudadana. Estas actividades se

resumen en mingas, talleres o brigadas barriales.
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CUADRO V.6.
3.2. Participacion \
ciudadana 3.3. Control social
3.2.1 3.22 | 3.23 3.31 3.3.2 3.3.3 3.34
S| | NO Sl NO Sl NO | SI | NO Sl NO
86% | 3% | 72%| 62%| 45%| 45% | 41% | 45% | 7% | 72% | 14% | 76%

Elaboracion: El autor

Es

decir, se ha confundido la participacion ciudadana con participacion

comunitaria, y esta se da unicamente como contraparte en la construccién de

obras. Por lo tanto, no puede confundirse este derecho con la obligacién. La

participacion ciudadana necesita impulsarse capacitando, educando y facilitando

Sus

espacios.

En relacién al control social, que es una de las principales atribuciones de la
junta, apenas el 40% ha participado en procesos de evaluacion o veeduria de
algin programa o proyecto. Sin embargo, pocas, apenas el 7% ha
desarrollado estandares para la ejecucion de obras o proyectos, y soélo el 14%

cuenta con apoyo técnico para este tema.

A decir de algunos de los entrevistados: “no se puede realizar el control
social si no se tienen los medios para exigir. Solicité, a través de un oficio al
Alcalde, la informacion del proyecto de agua potable que esta ejecutando el
Municipio en la parroquia. Pero este unicamente lo sumillé y no hubo

ninguna respuesta. No nos toma ni en cuenta.”

Por lo tanto, no basta la intencidn ni el marco legal para hacer efectivo el
control social. También, éste esta sujeto a la voluntad politica de quienes

estan obligados a rendir cuentas, y esto no esta sancionado.

COORDINACION INTERGUBERNAMENTAL

e La coordinacion con organismos que trabajan en la misma
circunscripcion territorial, la mayoria (72%) de acuerdos y convenios han

sido firmados con programas o proyectos grandes o de caracter regional.
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Luego, el 55% manifiestan haber firmado convenios con sus respectivos
municipios; y muy pocas, esto es el 17% lo ha hecho con el Consejo

Provincial.

CUADRO V.7.
Coordinacion intergubernamental
4.1 Acuerdos y convenios
a B c D e f
Sl NO | SI NO Si NO Si NO Si NO sl NO
31% | 66% | 55% | 41%  17% | 79% | 41%| 59% | 41% | 52% | 72%| 28%
Elaboracion: El autor

La coordinaciéon intergubernamental, sobretodo con los municipios se ha
limitado para solicitar la ejecucion de obras o para que se transfiera alguna

funcién de administracion de algunos bienes publicos de la parroquia.

En este dltimo aspecto, el presidente de una junta parroquial manifiesta:
“hemos querido firmar un convenio con el Municipio para nosotros
administrar el Mercado, juntamente con al Asamblea Parroquial, pero no ha
sido posible.” En la misma parroquia se presenté un conflicto entre
municipio y la junta parroquial por la administracién del cementerio, el cual
finalmente esta siendo administrado por la junta parroquial, pero esto se dio

por la presion de la poblacion.

Aqui se ratifica lo que se habia planteado anteriormente, en el sentido de que
en el proceso de descentralizacion, existe otro proceso de re-cenralizacion.
Los municipios no quieren delegar, peor aln transferir a las juntas

parroquiales ninguna funcidn de administracion.

Haciendo un resumen de estos componentes se construyé el indice de capacidad
institucional, en dénde los valores mas altos corresponden a las juntas parroquiales que
estan en mejor situacion y los mas bajos, los que estdn en peor situacion. Para facilitar el
andlisis se clasifico a las parroquias que fueron parte de la encuesta, en deciles. En la

distribucion por deciles, las que estan en los deciles superiores (8,9,10), son las que
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presentan mejores condiciones. Las que estan en los deciles inferiores (1, 2, 3), son las

que estan en desventaja. Los deciles intermedios representan una situacién regular.

En este andlisis, el objetivo es relacionar el indice de capacidad institucional con los
factores politico, demografico y geografico, con el fin de determinar alguna tendencia
que verifique la influencia directa de uno de estos factores en la capacidad institucional

de la junta.

Con relacion a las parroquias que se encuentran en los deciles 9 y 10, las constantes que
se observan es que en la mayoria, su relacion politica con el consejo provincial es
opuesta, sin que necesariamente la relacion con el municipio sea afin. La otra constante
es que sus distancias a la cabecera cantonal son cercanas. Finalmente, el 50% de estas

pertenecen a la capital provincial.

Los demas factores no presentan ninguna tendencia o constante. Existen parroquias
grandes, medianas y pequefias; de composicién poblacional mestiza o indigena, que se
encuentran en estos deciles, por lo tanto, se podria decir que no son significativas, en

este caso.

En los deciles mas bajos, la unica constante que se observa es que casi todas las
parroquias de los deciles uno, dos y tres, estan geograficamente alejadas de la cabecera

cantonal. En los demas factores no se observa ninguna constante.

Por lo tanto, muestran los mejores indicadores de gestion, las juntas parroquiales cuyos
miembros o alguno de ellos, tienen un nivel de instruccion superior, existe una
Asamblea Parroquial constituida, existe afinidad politica sobretodo con el concejo

cantonal y ademas esta cerca de la cabecera cantonal.






CAPITULO VI:
CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES
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6.1. Conclusiones.

Para facilitar la lectura se ha dividido las conclusiones en generales y especificas.

Las primeras, las generales se relacionan con el proposito mismo de la reforma en la
estructura politico administrativa del Estado, que motivé la inclusion de las juntas
parroquiales como gobiermno seccional auténomo, su base tedrica y sus resultados.

Estas son:

. En relacion a la distribucion de Poder, sobretodo politico, no ha sido posible
por dos factores: uno es la cultura politica de la clase politica ecuatoriana y de la
poblacién en general, y el otro es la alta dependencia econdmica y politica de las
parroquias rurales, su poblacion y sus representantes. La cultura politica, que en
este caso responde a una tradicion de caricter populista, demagogica y
patrimonialista, no permite que ningun cambio en la estructura genere cambios
significativos. Ademds, no hay convergencia entre la estructura politico
administrativa del Estado que corresponde a un orden territorial, con la
estrategia de intervencion tradicionalmente realizada por sectores, en donde las
representaciones de los ministerios en el ambito provincial o cantonal, tienen

mayor poder y recursos que los mismos gobiemos seccionales.

o La transferencia de competencias, esta truncada por la re- centralizacion de
los recursos y las competencias en los niveles intermedios de la administracion
seccional y la existencia del régimen seccional dependiente. Por tanto, la accién
de empatar la planificacion desde las demandas locales (de las parroquias) con la
oferta de bienes y servicios publicos, queda limitada a un informe referencial

llamado Plan de Desarrolio Parroquial.

o La asignacion equitativa de recursos, y la aplicacion de los principios de
justicia y equidad no se resuelve con insertar una nueva instancia de gobiemo
seccional. Esto debe responder a una politica de Estado que se pueda traducir en

la practica a través de un cambio en la administracion publica y en la sociedad
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en general, en donde cada nivel, cada instancia y cada actor tengan claramente

definido su rol, y lo cumplan efectiva y eficientemente.

El objetivo de autogestion no se puede lograr atomizando la estructura del
pais. Para que una localidad sea autogestionable debe tener como referente su
potencialidad productiva, su posicion geopolitica, su capital social y su relacion
con las localidades inmediatas, por lo tanto, no se puede hablar de espacios
locales (parroquias) con autogestion sin establecer las reales posibilidades

productivas de cada localidad.

Las conclusiones especificas, estan relacionadas con el funcionamiento mismo de la

junta parroquial, la viabilidad de sus competencias, su capacidad institucional,

autonomia, sus relaciones interinstitucionales y la asamblea parroquial.

Competencias

Planificacion

El hecho de que casi la mitad de juntas parroquiales (en la muestra analizada)
cuente con un plan de desarrollo parroquial, significa un gran avance, en el
hecho mismo de incorporar a las juntas a la l6gica de la planificacion. No se
puede esperar, que siendo éste el primer intento, ya se cuente con resultados
significativos en cuanto a su utilidad y consistencia. En conclusién, las juntas

parroquiales estdn haciendo planificacion, aunque sea en un nivel basico.

Estos planes contienen un gran porcentaje de obras de infraestructura: puentes,
vias, canchas, iglesias, etc. Muchos tienen la misma estructura de un Plan de

Desarrollo Cantonal, pero en una version resumida.

En cuanto a lo que deben hacer, la Ley establece que la gestion de la junta
parroquial debe ser realizada a partir de lo planteado en el Plan de Desarrollo
Parroquial. En este caso, la junta parroquial debe reflexionar acerca de la
viabilidad y consistencia de este plan, y no limitarse a participar como proveedor

de insumos para su elaboracién, que es lo que esta haciendo actualmente.
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Las juntas parroquiales, a partir de su vinculacion con el Programa de seleccion
de beneficiarios del Bono de Desarrollo Humano, estdn manejando bases de
datos, lo que les permite tener informacion socioeconémica de la poblacion

parroquial, la cual puede ser utilizada para una mejor planificacion, sobretodo en

la priorizacién de obras.

Gestion

La gestion desde la junta parroquial se ve limitada por dos aspectos: uno es la
capacidad técnica de los miembros de la junta parroquial, y el otro es la voluntad

politica de los representantes de los gobiernos intermedios para apoyar dicha

gestion.

Al interior de la parroquia, la junta parroquial esta facilitando el cumplimiento
de las contrapartes, sobretodo en las obras de infraestructura, para lo cual

organiza mingas, brigadas barriales, etc.

También se ha convertido en receptora de solicitudes de obras en los barrios de
su jurisdiccion. Estas solicitudes llegan dirigidas al presidente de la junta y este
las gestiona en el Municipio, en el Consejo Provincial o en alguna otra instancia

del gobierno central u ONGs.

Algunas juntas parroquiales estdn solicitando a sus respectivos municipios, se les
otorgue la administracion de bienes publicos que estan en la jurisdiccion
parroquial y son administrados por el municipio, como por ejemplo:

cementerios, mercados, canchas deportivas, etc.

Aun no se ha establecido un marco legal especifico en cuanto a la gestion y
manejo de los bienes publicos por parte de las juntas parroquiales. Por tanto, la
primera actividad que deben realizar las juntas parroquiales es proponer la
aprobacion de ordenanzas a nivel municipal o de consejo provincial para

respaldar su gestion.
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Control Social

La principal ventaja que tienen las juntas parroquiales rurales, radica en su
potestad para ejercer el control social de las obras o servicios que se ejecuten en

su jurisdiccion.

Las posibilidades de ejercer el control social para el sostenimiento o la
reorientacion de la politica, es mas efectivo si se hace por parte de quienes son

los destinatarios de la accion publica. «

Las politicas publicas podrian alcanzar mayores niveles de eficiencia si cuentan
con la participacion organizada de la poblacién, por lo tanto, el requisito para el

gjercicio efectivo del control social, es la organizacion.

La mayoria de juntas parroquiales estan consientes de la responsabilidad que
tienen en cuanto a control social, pero de igual manera estan claros de que
carecen de medios de exigibilidad, tanto para hacer cumplir estdndares de

calidad como para la obtencion de la informacion correspondiente.

Ademads, no hay el personal técnico adecuado para realizar la evaluacion de los
planes, programas y proyectos que se ejecutan en cada parroquia, por tanto, se

hace dificil la tarea de control.

En la mayoria de juntas parroquiales, no tienen claro el rol de la asamblea
parroquial en el control social, por tanto, se confunden las acciones de la misma
en torno a la actividad de control sobre la junta parroquial y sobre el control

sobre los planes, programas y proyectos que se ejecutan en la parroquia.

No se ha establecido la responsabilidad que tienen, tanto los ejecutores como
promotores de obras en las parroquias, de entregar toda la informacion
correspondiente de sus acciones, a la junta parroquial, asi como tampoco existen
sanciones para quienes incumplen tal disposicion. Es decir, se trata de erradicar
la falta de transparencia en las acciones de los organismos gubernamentales y no
gubernamentales con incidencia en el ambito parroquial, que estin en la
obligacion legal y moral de informar a los beneficiarios de sus obras, sobre la

calidad de las mismas.
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Capacidad Institucional

En cuanto a la capacidad institucional comparada con lo que deben hacer las
juntas parroquiales, es determinante la capacitacion de los miembros de la junta.
Los mismos deben manejar temas de administracion publica y su marco legal,
contabilidad, planificacion, entre los mds importantes.

Una de las desventajas o limitaciones mas palpables es la composicion de la
junta parroquial, cuyos miembros, en su mayoria no tienen un nivel de
instruccion adecuado, por lo tanto su capacidad técnica, organizacional y de
planificacion es limitada.

El financiamiento que reciben las juntas, por efecto de la ley del 15%, no es
suficiente para garantizar su adecuado funcionamiento. Esto implica que los
miembros de la junta se vean limitados a realizar una actividad figurativa, sin
ninguna gestion de por medio. Esto, se da sobretodo en las parroquias que se
encuentran mas alejadas de su cabecera cantonal. El salir a realizar gestiones de
coordinacion con organismos gubernamentales o no gubernamentales, implica la
erogacion de gastos significativos ademas del lucro cesante por el abandono de
sus trabajos habituales.

La distribucion geografica y la ubicacion geopolitica de nuestro pais hace que,
en muchos casos, algunas parroquias queden bastante alejadas de las principales
ciudades, lo que es complementado con la mala calidad de las vias. Esto hace
que muchas juntas parroquiales participen o coordinen sus actividades con los

municipios o consejos provinciales.

Autonomia

En el caso de las juntas parroquiales, en la ley no se hace ninguna explicacion de
la clase de autonomia que les corresponde a las mismas. Sin embargo, es
innegable el nivel de dependencia de estas con cualquiera de las demas
instancias de régimen seccional auténomo, sobretodo en lo econémico, por lo
tanto, y debido a que no existe una definicion de autonomia relativa, la

declaracion de autonomia de la junta parroquial, es puramente normativa.
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e Definitivamente la autonomia que ostentan las juntas parroquiales no es viable,
por lo tanto, en un futuro inmediato y a partir de una reforma constitucional, se
debera clarificar esta categoria asignada a las juntas, pero sobretodo, el rol que
debe cumplir cada uno de los gobiernos seccionales auténomos en la gestion

local,

Relaciones interinstitucionales

¢ Esindudable que las juntas parroquiales estan en un proceso de maduracion, sin
embargo, aunque no esta comprobada la dependencia directa del factor politico,
queda por analizar la continuidad del proceso luego de las proximas elecciones.
Es decir, si a partir de las alianzas para elegir alcaldes, prefectos y los mismos
presidentes de las juntas parroquiales, este proceso de fortalecimiento continda o
se crean conflicto que truncan tal proceso.

e La posibilidad que otorga la ley de formar mancomunidades entre gobiernos
seccionales, representa una gran ventaja, la cual abre la posibilidad para que se

propongan proyectos o programas de mayor alcance.

e Al existir un organismo planificador en el ambito local, es posible que se
unifiquen las acciones tanto de organismos gubernamentales como no

gubernamentales, lo que se traduce en un mejor uso de los recursos.

La Asamblea Parroquial

e La Asamblea Parroquial, como espacio que garantiza y propicia la participacion
ciudadana no esta consolidado. El marco legal que la respalda tiene una falla al
establecer que es la junta parroquial quien convoca su conformacion y sus
reuniones ordinarias, ademas de que es su presidente quien también preside la

Asamblea.

e La Asamblea Parroquial debe ser autonoma e independiente de la junta
parroquial. En esta deben estar representados todos los actores del ambito local,

y deben apoyar la gestion de la junta, pero también controlar su funcionamiento.
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