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TEMA CENTRAl 

Descentralización, macroeconomía y desarrollo local 
Jeannette Sáncher 

El tema de la descentra/ízacíón en Ecuador es materia de varios debates, análisis y medidas. 
La discusión está signada por análisis polfticos y jurídicos, y los análisis económicos han sido 
relativamente límitados. El abordaje económico del tema, por otro lado, es fundamentalmen­
te un asunto de economía política, en tanto incorpora fuertes disputas entre las clases domi­
nantes del pafs que, entre otros aspectos, tienen que ver con su reproducción económica hoy 
más restringida y competitiva a escala no solo local, sino nacional y global. De por medio, hay 
un manejo discursivo que ayuda a construir imaginarios falsos, sobre una reinvindicada des­
centralización de casi todo y todos. 

E 
1 optim i smo descentral izador 
confronta, sin embargo, dos he­
chos importantes. Por un lado, 
l a  evidencia lat inoamericana 

que revela avances más bien l imitados y 
heterogéneos de la descentra l ización, 
en aspectos como participación y efi­
c iencia y dificu ltades en lograr la equi­
dad tanto social  como i n terterritorial, 
como lo dem uestra la CEPAL (2002); lo 
que no cuestiona la val idez de l a  pro­
puesta, pero si advierte los riesgos de 
procesos i nadecuados. Por otro lado, la 
existencia de un l imitado impacto en 
Ecuador, pese al nuevo contexto legal 
q ue promueve la descentral ización. En 
este ú ltimo caso, las razones superan la 
voluntad de l as partes y tienen que ver 
con varias di sputas de poder y con l imi­
taciones económicas y políticas reales. 

Luego de sei s  años desde que la 
Constitución Política de Ecuador decla-

Econom ista, investigadora del CAAP. 

ró que la admin istración del Estado 
ecuatoriano es descentra l izada y se dic­
taron varias leyes en el intento de ope­
rat ivizar ese mandato, como lo señala L. 
Ojeda en su artículo, es preciso decodi­
ficar e l  discurso y profundizar el a nálisis 
sobre la viabi l idad sociopolítica y eco­
nómica de tal proceso, para pensar más 
rea l i sta y efectivamente en los caminos 
a segu ir. El anál isis que se presenta a 
continuación busca apoyarse en esa di­
rección, desde una entrada que, por lo 
pronto, apela a dos aspectos de la eco­
nomía: la situación financiera y los retos 
del desarrol lo local. 

límites financieros de la descentraliza­
ción 

Parte de l a  presión descentral izado­
ra se ha justificado en el reconocimien­
to de u n  manejo i neficiente de los recur-
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sos públ icos con consecuencias en la 
inequidad regional. También se ha juz­
gado la baja calidad de los servidos pú­
blicos y, en general, la pobre gestión del 
Estado para favorecer un desarrol lo 
equi librado entre los ciudadanos y el te­
rritorio. De ahí que la descentral ización 
se ve como una opción hacia un mane­
jo más eficiente y efectivo de los recur­
sos de manera que cubra las necesida­
des diferenciadas de las regiones, se 
mejore la cal idad y eficiencia de los ser­
vicios públicos y se alcance mayor fle­
xibil idad y adaptabil idad ante los cam­
bios principalmente económicos; siem­
pre se parte de una percepción más o 
menos cercana de los efectos de la cen­
tral ización que se contrastan con una 
visión más bien ideal izada de lo local 
y/o lo privado. 

Por otra parte, en general ,  el debate 
se ha centrado más en el reparto de los 
recursos y del poder polftico que en las 
nuevas funciones y competencias que 
adquirirían los gobiernos municipales y 
provinciales. Propuestas como la de la 
provincia del Guayas, plantean una dis­
tribución de recursos en función de las 
captaciones provinciales, con lo que la 
mayoría de las provincias resultarían fi­
nancieramente inviables. Han existido 
otras propuestas como las del CONAM, 
con un sesgo hacia los consejos provin­
ciales, que, en cambio han ofrecido op­
ciones de asignación de los recursos pú­
blicos con consideraciones de redistri­
bución de i ngresos en la escala provin-

cial. Existen muchas otras propuestas 
ampliamente anal izadas en otros docu­
mentos 1, que en todo caso, han dado el  
soporte a varios cambios en e l  marco ju­
rídico y reglamentario de las institucio­
nes del gobierno central para dar paso a 
la descentralización. 

La descentral ización, en teoría y 
desde el punto de vista económico, 
plantea uo rediseño de la gestión públ i­
ca para mejorar la eficiencia en la  asig­
nación de los bienes públ icos en base a 
preferencias territorialmente d iferencia­
das; pudiendo ser política cuando in­
corpora la participación social, la  trans­
parencia, etc. y económica, cuando in­
corpora la competencia económica2. La 
descentral ización financiera, por su par­
te, se define como la reasignación de re­
cursos del gobierno central a los gobier­
nos seccionales, que busca una local i ­
zación adecuada de impuestos, gastos, 
transferencias, reglamentaciones y fun­
ciones a fin de lograr una mayor eficien­
cia y equidad en el uso de los recursos 
públicos. La descentral ización estaría l i­
m itada cuando existen external idades 
generadas por la gestión de ciertas juris­
dicciones que a fecten a otras local ida­
des, cuando cierta gestión de provisión 
de bienes o servicios públicos tiene eco­
nomías de escala, y cuando ciertas polí­
ticas locales afectan la equidad social 
nacional y regional. En estos casos, y en 
los casos de decisiones sobre provisión 
de bienes y servicios públicos a Jos que 
todos los ciudadanos deben acceder, in-

Ver por ejemplo: Ojeda, L.  2001 . Estado del Debate sobre autonomla y descentralización. 
Quito: PNUD; Barrera, A. 1 999. Ecuador: un modelo para ldeslarmar. Quito: CIUDAD. 

2 Finot, lván. 2002. "Descentral ización y participación en América Latina: una mirada des­
de la economía", en Revista de la CEPAL 78. Santiago de Chile: CEPAL 



depend ientemente de su local ización, 
el  gobierno central tiene un rol impor­
tante e i ndelegable. La coordinación bá­
sica entre los d i ferentes n iveles de go­
bierno tiene que expresarse principal­
mente en la gestión de la d istribución 
de los recursos públ icos, los criterios 
para establecer los montos de transfe­
rencias, y las  reglamentaciones para l a  
gestión.3 

Con miras a dar curso a l  proceso 
descentral izador, en el país, se han 
aprobado varios i n strumentos jurídicos. 
Un amplio deta l l e  del contexto normati­
vo se puede e ncontrar en Ojeda 
(2002)4. Aquí no se va a i nsistir en estos 
temas ya anal izados. Cabe resaltar, s in 
embargo, algunos hitos i mportantes. A 
más de l a  Constitución Política de 1 998, 
que declara que la administración del 
Estado ecuatoriano es descentra l izada, 
se cuenta con la Ley de Descentral iza­
ción del Estado decretada en octubre de 
1 997, que tiene como propósito impul­
sar la descentral ización y desconcentra­
ción admin istrativa y financiera del Es­
tado y l a  participación social  en la ges­
tión pública; y u n  reglamento a esta ley, 
expedido en el 200 1 ,  que traza el cami­
no para que los Municipios puedan so­
l icitar la descentral ización. Además, 
existen una serie de disposiciones lega­
les que adjudican fondos a ciertas juris­
d icciones territor ia les especificas y 
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transfieren recursos del gobierno central 
a los gobiernos secciona les. Cabe desta­
car la creación del Fondo de Desarrollo 
Provincial ,  FON DEPRO, el Fondo de 
Desarrol lo Secciona!, FODESEC, en 
1 990 y la Ley Especial de Distribución 
del 1 5% de los recursos del gobierno 
central a los gobiernos seccionales au­
tónomos creada en 1 997. 

Es en este contexto jurídico y polrti­
co que se debate la descentral ización 
ecuatoriana, que confronta además una 
situación fiscal desfavorable, conforme 
se descr ibe a continuación. 

Las finanzas públicas en el país 

Las finanzas públ icas en Ecuador se 
encuentran a l tamente condicionadas 
por la situación macroeconómica, que 
conviene caracterizar. En primer lugar, 
el desempeño económico del pafs ha si­
do modesto en las dos últimas déca­
dasS. Luego de la crisis financiera de fi­
nes de los noventas, la recuperación de 
la economía nacional es aún l i mitada, 
pese a un contexto favorable, como los 
altos precios petroleros, la construcción 
del OCP, entre otros. las previsiones 
macro sobre el crecimiento económico 
para el 2003, fueron más bien modestas 
ubicándose en el 3%, lo que equivale a 
un punto más de crecimiento per cápi­
ta. Si bien para el  2004 se advierte un 

3 Mikesel l ,  John. 1 995. Fiscal Administration: Analysis and Application for the Public Sec­
tor. Belmot: Wodsworth Publishíng Company. 

4 Ojeda, Lautaro. 2002. Situación actual de la descentralización en el Ecuador. Quito: 
PNUD. 

5 Larrea, Carlos y Sánchez, Jeannette. 2002. Pobreza, empleo y equidad en el Ecuador: 
perspectivas para el desarrollo humano. Quito; PNUD. 
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crecimiento económico mucho más 
acelerado6, este crecimiento, que se an­
cla sobre todo en el petróleo, no el imi­
na · las serias dificultades de las finanzas 
públ icas, que son evidentes, cuando en­
frentamos n uevas amenazas de paral i ­
zación de parte de médicos y maestros, 
por incumplimiento de pagos salariales. 

En segundo l ugar, la consideración 
del contexto de dolarización, bajo el 
modelo de apertura económica, es fun­
damental para ana lizar la viabi l idad del 
proceso de descentral ización fiscal en 
el país. Existen varios elementos que 
considerar a l  respecto. Por un lado, an­
te la ausencia de la polltica monetaria y 
cambiaría, la política fiscal se vuelve e l  
eje d e  la política económica que debe 
enfrentar los retos de l a  estabi l ización 
macroeconómica y los choques exter­
nos que deb i l itan la balanza de pagos y 
restringen la oferta monetaria. l a  dolari­
zadón impone la necesidad de una d is­
cipl i na fisca l :  s in poder controlar la 
oferta monetaria; se debe controlar e l  
gasto públ ico y robustecer los i ngresos 
fiscales. Por otro lado, el apoyo a la 
competitividad se vuelve fundamental, 
dado que las exportaciones se constitu­
yen en una importante fuente de ingre­
sos que nutren la oferta monetaria. El 
sector exportador es, sin embargo, de­
.pendiente de productos tradi cionales, l a  
mayorfa primarios, expuestos a merca­
dos i nternacionales variables y/o sus-

ceptibles a cualq uier cambio en la polr­
tica internacion a l, como el petróleo, e l  
banano, los camarones y l a s  flores. 

La política fiscal aparece en este 
contexto como la herramienta funda­
mental de control macroeconómico. En 
este sentido, la forma, momento y c i r­
cunstancias en que se abre paso a la 
descentral ización fiscal cobran una im­
portancia fundamental para el país, des­
de el punto de vista macroeconómico, 
más a l lá  de sus potenciales a lcances po­
líticos y sociales. La dolarización, por 
otro lado, también plantea la necesidad 
apremiante de un control al s istema fi­
nanciero, que hasta la actua l idad no h a  
solucionado s u s  problemas básicos. 

Por otra parte, la situación de l as fi­
nanzas públicas del gobierno central, 
registra problemas, más a l lá de la crisis, 
refleja un déficit global permanente des­
de 1 994, excepto en el 20007, y se pro­
yecta un déficit global para el 2004 
equivalente a más del doble del déficit 
global proyectado para el 2003, que re­
q uiere financiamientoS. Val e  decir que 
existe una exigencia macroeconómica 
de no incurrir en déficit en el s istema de 
dolarízación. 

Se debe afirmar también, que pese a 
las reformas, el régimen fiscal sigue 
siendo central izado y básicamente sec­
torial .  Los presupuestos, en los hechos, 
se siguen construyendo en base de los 
presupuestos anteriores y menos en fun-

6 Mancheno, Diego, Subsecretario de Politica Económica, Ministerio de Economía y Finan­
zas. 2004. Presentación en evento de Consulta sobre dos préstamos en proceso entre el 
Banco Mundial y el Gobierno del Ecuador. Guayaquil, 1 7  de marzo de 2004. 

7 Banco Central del Ecuador. 2004. Información Estadrstica Mensual No. 1 824. Quito: BCE 
8 Observatorio de Política Fiscal registrado en iLDIS. 2003. Análisis de Coyuntura Económi­

ca. Quito: 2003 



ción de acciones programáticas que re­
flejen claramente impactos discrimina­
dos territorialmente. Es fundamental 
que se considere más estructurada e in­
tegralmente los aspectos territoriales en 
los presupuestos, a fin de poder tener in­
formación más real sobre la  asignación 
de recursos a nivel territorial. Por otro 
lado, no existe un sistema i ntegral de in­
formación adecuado sobre el manejo de 
los ingresos y gastos del sector público 
en sus distintos niveles de gobierno, lo 
que impide un monitoreo y evaluación 
adecuados y oportunos de la descentra­
lización fiscal así como de la planifica­
ción del gasto y las transferencias; el ré­
gimen fiscal carece de una coordina­
ción adecuada entre los m ismos secto­
res del gobierno central y entre las insti­
tuciones dependientes y los gobiernos 
seccionales. E l lo genera muchas inefi­
ciencias en el uso de los recursos y es el 
Ministerio de Economía el que en últi­
ma instancia decide las prioridades del 
gasto sin considerar la demanda sino las 
propuestas sobre la oferta (servidos). 

A esta situación se unen las rigide­
ces del presupuesto púbiíco, por el lado 
de los ingresos y los gastos que convie-
nen considerar: 

· · 

Estructura y rigideces por el lado de los 
ingresos 

los ingresos público� están confor­
mados por ingresos tributarios, arance­
larios, por la venta del petróleo (expor­
taciones y venta interna de derivados 
del petróleo), superávit operacional de 
las empresas pl:iblicas y el endeuda-

9 Banco Central del Ecuador. Op. cit 
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miento i nterno y externo. Dentro de los 
ingresos tributarios se encuentran im­
puestos como el  impuesto a 4a renta, al 
valor agregado, a los consumos especia­
les, a la matriculación de vehículos, a la 
propiedad de vehículos, al patrimonio 
de las sociedades, a la salida del país, 
i ntereses y multas tributarías, entre 
otros. Estos ingresos tienen una alta de­
pendencia de las rentas petroleras las 
cuales en el último quinquenio han su­
perado el 40% de dichos ingresos. En el 
2003 los ingresos petroleros representa­
ron el 33% de los i ngresos totales del 
gobierno central .  los impuestos tributa­
rios, por su parte, se recargan en el im­
puesto a l  valor agregado, IV A, que llegó 
a representar el 34% de los ingresos to­
tales del gobierno central en el 20039, 
reflejando una estructura de impuestos 
más bien regresiva. 

Otro elemento importante de rigidez 
sobre los ingresos públicos, es el alto 
grado de preasignación de los mismos, 
lo que restri nge la capacidad de asignar 
eficientemente los recursos, en función 
también del esfuerzo fiscal de cada be­
neficiario. Por otro lado, se observa un 
confl icto perrnanente por los recursos 
entre los distintos sectores, provincias y 
local idades que tr¡1duce una cultura 
rentista. 

las preasignadones reducen el mar­
gen de una reacción ante los choques 
externos y crisis económicas. Sé estima 
que alrededor del 30% de los ingresas 
tributarios ya están preasignados. los 
ingresos petroleros también tienen un 
alto margen de preasignación. Uno de 
los casos más patéticos es quizá la cons-
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titución del FEIREP, un fideicomiso ad­
ministrado por el Banco Central  cuya 
fuente de recursos está constituida por 
el' diferencial de ingresos por exporta­
ciones petroleras transportadas. a través 
del OCP, destinado en un 70'Yo a la re­
ducción de deuda externa e interna, un 
20'Yo a la estabilización de ingresos pe­
troleros, catástrofes y emergencias, y un 
1 0% a gastos sociales. Frente a estas 
prioridades hay que contrapesar otras: 
estrategias contraddicas que apoyen a 
mantener la estabi lidad macroeconómi­
ca y la equidad social y regional.  

Finalmente, se debe mencionar el 
proceso de privatización, como otra 
fuente de ingresos, pero este proceso ha 
resultado muy conflictivo, costoso, al 
momento, inconcluso, sin que tampoco 
se hayan dado reformas importantes en 
la gestión de las empresas públicas. 

Estructura y rigideces por el ladQ del 
gasto público 

Uno de los mayores problemas en el 
manejo de las finanzas públicas es la ri­
gidez del presupuesto público, con gas­
tos casi inflexibles corno el pago de la 
deuda, las preasignaciones impuestas 
por ley, de varios ingresc>s tarito·petrole­
ros como no petroleros, · asf como los 
costos de la. defensa nacional, asuntos 
internos y administración que juntos re­
presentan alrededor de un 36%, estos 
gastos más el servicio de la deuda cap­
taron el 76% del presupuestó del año 
2003.1  o E l  peso del servicio de la deuda 

en el presupuesto es decisivo, asf, en el 
último quinquenio, más del 40"/o fue 
destinado al pago de la deuda, tanto in­
tema como externa, lo cual no parece 
que se modificará en los años siguientes 
y podrfa empeorar aún más si no se rea­
l izan las gestiones necesarias para lograr 
una reestructura y renegociadón. Se de­
be reconocer que los distintos gobiernos 
han usado muy l iberalmente el endeu­
damiento para solucionar los problemas 
de desfinanciamiento público, creando 
un drculo vicioso entre los pagos por e l  
servicio de la deuda y la necesidad de 
endeudamiento. Por otra parte, y consi­
derandp la deuda interna pública, se de­
be resaltar el hecho de que casi un cuar­
to de ésta corresponde principalmente a 
los gobiernos secciona les 1 1 . 

Una reforma importante respecto al 
crédito público fue introducida en la 
Nueva Constitución de 1 998 que dispo­
ne que el Banco Central del Ecuador de­
be poner los lfmites al endeudamiento 
público. Existieron también reformas 
importantes sobre polftica crediticia pa­
ra los gobiernos seccionales y manejo 
fiscal a ·nivel municipal como el FODE­
SEC y el  Programa de Desarrollo Muni­
cipal (11 Etapa). F inalmente se cuenta 
con la ley Orgánica de Responsabi l idad 
Estabilización y Transparencia Fiscal de l  
2002 que ' l imita e l  endeudamiento pú­
blico al 40% del PIB y cuyo reglamento 
establece ciertos parámetros para el en­
deuaamiento secciona!. 

En todo caso; el pel igro persiste, con 
un pafs altamente endeudado y un mar-

1 O Ministerio de Economfa y Finanzas. 2003. Présupuesto del Gobierno Central. En 
http;//minfinanzas.ec-p.net/docs/preu2003.htm 

1 1  L�cero, E. 2001 . Finanzas lntergubernamentales, algunos elementos para discusión .. co­
p•as. 



co jurídico todavía a prueba, sobre todo 
a nivel de la operatividad, monitoreo y 
control sobre la gestión de los recursos; 
Existe el riesgo de que la descentral iza­
ción pueda profundizar el endeuda­
miento de los gobiernos secciona les co­
mo mecanismo de compensar la grave 
restricción de recu rsos que afecta a la 
mayoría de el los; teniendo como garan­
te al  Estado, presentándose una clara si­
tuación de riesgo moral ,  al  asumir esas 
deudas. Si bien la ley de Responsabil i­
dad Fiscal l imita la capacidád de endeu­
damiento, no están construidos los me­
canismos de seguimiento de esa d ispo­
sición12. Este es un peligro que debe ser 
claramente enfrentado, pues varios paí­
ses de América latina, testifican los ries­
gos en esa dirección y su impado deses­
tabil izador en la macroeconomfa1 3. 

Las finanzas públicas en los cantones .y 
provincias 

las finanzas de los gobiernos sec­
donales, sean estos Municipios o Con­
sejos Provinciales, adolecen de varios 
males. Por un tado, existen problemas 
en la estructura misma de los i ngresos y 
gastos; éstos muestran una alta depen­
dencia de las transferencias del gobier­
no central, a más de una l imitada capa­
cidad y/o voluntad de creación de re­
cursos propios; con gastos que privile­
gian la  reelección antes que las priori­
dades de las distintas local idades, entre 
otras debil idades. Por otro lado, existe 
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una gra:n atomización y heterogeneidad 
de los municipios: desde municipios 
grandes con una larga tray,edoria de 
gestión, hasta municipios pequeños y 
de muy' 

reciente creación, lo que se ex­
presa en su manejo presupuesta!, sus lí­
mites financieros y de gestión. Final­
mente, y pese a la ley, una riesgosa ten­
dencia al endeudamiento no sustenta­
ble. Estas características unidas a las res­
tricCiones de la situación fiscal del go­
bierno central y del desempeño de la 
macroeconomía ponen l ímites a la  des­
centra l ización, que deben ser conside­
radas para avanzar de manera más rea­
l ista y sosteniblemente en el' proceso. 

Como se mencionó previamente, las 
transferencias se han ido consolidando 
a partir de la creación de una serie de 
disposiciones legales favorables a los 
gobiernos seccionales, muchas de ellas 
específicas y dirigidas a determinadas 
p'rovincias o cantones, con lo que gran 
parte de las transferencias no'tienen cri­
terios generales claros de su tratamiento 
y seguimiento de cara a un proceso de 
descentral ización. La ley Especia l  de 
Distribución del 1 5% decretada en 
1 997, por ejemplo, que trata de apoyar 
el financiamiento de la descentral iza­
ción de funciones y competencias, no 
se l iga directamente a las competencias 
en efecto descentralizadas. Tampoco 
existen requerimientos importantes en 
términos de eficiencia, transparencia, o 
direccionamiento del gasto (gasto de In� 
versión). 

1 2  GTZ-Ministerio de Economla y Finanzas. 2003 .  Metodologla del Sistema de sostenibil idad 
del endeudamiento para gobiernos seccionales. 

1 3  Ver por ejemplo: Finot, l. Op cit; y, López Murphy, Ricardo, ed. 1 995. Fiscal Descentrali­
zation in latin America. Washington D.C.: lnter-American Development Bank. 
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Es importante mencionar que el re­
glamento a la ley de Descentralización, 
expedido en el 2001 , determina los me­
canismos operativos para que las insti­
tuciones centrales transfieran ágilmente 
funciones, competencias y los recursos 
necesarios a las entidades seccionales 
autónomas, tras verificar su capacidad 
para asumir esas nuevas responsabilida­
des y vfa la definición de convenios. Es­
te reglamento establece que los Minis­
troS tienen "treinta dfas" para atender 
las solicitudes de descentral ización de 
competencias y funciones �mitidas por 
los organismos seccionales, y de no ha­
ber respuesta, se daría por aceptada la 
sol icitud, 14 tal situación se hace exten­
siva a los acuerdos de desconcentración 
y delegación, convenios de mancomu­
n idad, fortalecimiento institucional, co­
mités de desarrollo provincial, de las 
circunScripciones territoriales, etc. 

Actualmente ya existen Municipios 
que se encuentran solicitando compe­
tencias y recursos, aunque su número 
todavía es muy l imitado respecto a las 
manifestaciones y movimientos locales 
que demandaban la descentralización. 
Es importante anotar que aquf tampoco 
existen disposiciones que incentiven 
una buena gestión y esfuerzo fiscal. Fi­
nalmente los aspectos de participación 
son tratados a n ivel muy genérico, no se 
establecen mecanismos claros para la 
articulación real de la participación so­
cial, en un sentido amplio, no solo de 
sus demandas sino de establecer res­
ponsabil idades claras en términos so-

ciales, políticos y también económicor., 
en el sentido de las cargas tributarias a 
n ivel municipal o provincial que se de­
ben asumir. 15 

Finot (2002) advierte sobre las con­
secuencias en ineficiencia de estas l imi­
taciones en la  descentral ización de va­
rios países en Latinoamérica, donde los 
sistemas de transferencias territoriales 
no se orientan directamente a . la provi­
sión de bienes públicos, y tampoco se 
vinculan a l  aporte local ,  quedando la 
participación ciudadana, donde existe, 
l igada solo a l  tema del gasto16. 

En este contexto, cabe hacer un aná­
lisis más detal lado de las cuentas de los 
gobiernos seccionales, en primer lugar, 
si bien el peso de las transferencias di­
rectas al nivel territorial en Ecuador es 
uno de los más bajos en América Latina, 
este peso ha ido cobrando mayor im­
portancia en el tiempo, sobre todo, a 
partir de la creación de la Ley Especial 
de Distribución del 1 5%, que obliga al 
gobierno central a transferir dicha pro­
porción de sus ingresos corrientes, a los 
gobiernos seccionafes. Para el  2001 , las 
transferencias por los distintos concep­
tos a los gobiernos seccionales ascen­
dieron al 1 3,51 % de los ingresoS co­
rrientes del gobierno central ,  que para 
1996, representaban 8,41 %. Se debe to­
mar en cuenta, también, que aparte 
existe gasto sectorial que se asigna tam­
bién territorial mente, y sólo una parte se 
capta explícitamente en el presupuesto. 

De las cuentas de los municipios, se 
observa que sus i ngresos corrientes tie-

1 4  Reglamentación a la Ley de Desa!ntralización del Estado. Decreto Ejecutivo No. 1 581 
RO/Sup 349 de 18 de tunio del 2001 . 

1 5  Lucero, E. 2001 . Finanzas lntergubernamentales, algunos elementos para discusión. copias 
1 6  Finot. Op cit. 



nen una alta dependencia de las transfe­
rencias del Sector Públ ico: en el perfo­
do 1 996-2001 ,  por ejemplo, más del 
60o/o de los ingresos totales, en prome­
d io, correspondieron a transferencias 
del presupuesto del Estado, FODESEC y 
otros fondos estatales y solo entre un 
1 8% a 1 7,7  o/o fueron ingresos tributa­
rios y no tributarios, incrementándose la 
dependencia de tales recursos, mientras 
que, en el perfodo referido, los ingresos 
propios descendieron del 44,2% en 
1 996, al, 27% en el 2001 ; año en el 
cual, 73% fueron transferencias. 

Considerando a los Consejos Pro­
vinciales, podemos advertir que su de­
pendencia de las transferencias es aún 
mayor, alcanzado alrededor de un 90o/o 
de sus i ngresos totales en promedio, pa­
ra el período en referencia. 

Mas al lá de esta dependencia pro­
medio, son notorias las heterogeneida­
des entre los municipios; asf los munici­
pios de Guayas y Pichincha concentra-
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ron en el 2001 casi el 70% de los ingre­
sos totales corrientes de los municipios 
de las d istintas provincias del país, y el 
41% de las transferencias del gobierno 
central a los municipios, en ese año. 
Claro que éstas son también las provin­
cias más pobladás, y si consideramos la 
información per cápita, Guayas y Pi­
chincha tienen un ingreso y transferen­
cias mucho menores a l  promedio pro­
vincial, en todo caso es relevante una 
concentración de recursos que expresa, 
de otra manera, la consabida bipolari­
dad de nuestro sistema administrat1vo; 
politico y económico. En todo caso, ca­
be advertir que la dependencia relativa 
de ingresos por transferencias es mayor 
en los municipios pequeños. Provincias 
como Pichincha, en primer término y 
después Azuay, Tungurahua, lmbabura, 
Guayas, y Galápagos, en ese orden, tie­
nen una mayor proporción de ingresos 
propios respecto a sus ingresos corrien­
tes-, como se puede observar en el gráfi­
co que sigue. 

Participación de la5 distintas fuentes de ingresos en ingreso total corriente: 
Municipios, 2001 
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Fuente: Banco Central del Ecuador. 2003. Cuaderno de Trabajo No. 1 3 1 :  Estadísticas de los gobiernos sec­
cionales y pi'OIIinclales en el Ecuador: 1 996-2001 . Quito: BCE 
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Cabe advertir que en el periodo 
1 996-2001 crecieron las transferencias 
en todos los municipios, excepto en el  
caso de Pichincha; y, crecieron también 
los i ngresos tributarios, excepto en el 
caso de los municipios de Manabf, Gua­
yas y Chimborazo. 

los ingresos de los municipios se 
asignan a dos grandes tipos de gasto: los 
gastos corrientes y los gastos de i nver­
sión. las diferencias de '1-signación del 
gasto entre los municipios de las distin­
tas provincias son importantes, como se 
observa en el gráfico que sigue. Míen­
tras en unos municipios, como aquellos 
de la provincia. de Pichincha, la i nver­
sión representa el 70% de los gastos en 
l)tros municipios como Galápagos ésta 
es apenas el 23%. 

En 1 996 los gastos corrientes ocupa­
ban el 53% de los gastos totales de los 
municipios, sin embargo, los gastos de 
inversión han ido ganando peso en los 
siguientes años, y para el 2001 , aumen­
taron en más de 1 O puntos su participa­
ción en los gastos totales de los munici­
pios, lo cual puede darnos uná señal 
positiva� la gran limitación, sin embar­
go, es el tipo de obra escogida para esos 
gastos, que hace entrever en general, la 
existencia de un estilo de gestión clien­
telar y de cooptación política, cuando 
se observa mayores gastos en obras de 
relumbrón en detrimento de obras im­
portantes de infraestructura e inversión 
social, tales como agua potable, alcan­
tari l lado, educación; que juntos no lle­
gan ni al 1 0% de los gastos promedio de 
inversión, para el 2001 17. 

El porcentaje de servicio de la deu­
da aparece como no muy elevado en los 
gastos, sin embargo el stock de la deuda 
ascendió al 8% de los recursos propios 
en el 2001 . Por otra parte, anal izando l a  
estructura d e  ingresos y gastos del nivel 
municipal se observa déficits perma­
nentes, al menos en el período 1 996-
200 1 ,  que son cubiertos principalmente 
por las transferencias y deuda i nterna y 
externa. El déficit fue particularmente 
grave para el 2001 ,  más del doble que 
en 1 996, que fue financiado básicamen­
te por transferencias. 

En cuanto a los gastos corrientes, és­
tos se basan, en la . mayoría de munici­
pios en gastos salariales. Para el 2001 , 
la participación de los gastos salariales 
promedio en el gasto total era del 1 9%, 
con un rango entre 1 4  y 48%. 

Como se anotó anteriormente, el  en­
deudamiento de los gobiernos. seccio­
na les advierte un riesgo en el proceso 
de descentralización que debe ser con­
frontado, dado que no existen todavía 
instrumentos daros de seguimiento ni 
de su . .  endeudamiento ni  de l a  gestión de 
sus finanzas públicas, tampoco se ad­
vierten incentivos claros para u n  mane­
jo adec:;uado y sostenible de sus finan­
zas, entre el los del manejo de sus deu­
das. El saldó de la· deuda de la mayoría 
de municipios con deuda en el Banco 
del Estado entre 1 995 y 1 996 ( 1 33/, por 
ejemplo, era insostenible, pues repre­
sentaba más del 300% de sús ingresos 
corrientes, principalmente en l a  Costa. 
Existe ciertamente peligro de que se in­
curra en riesgo moral del endeudamien­
to, dado que se cuenta con un garante 

1 7  Banco Central del Ecuador. 2003. Cuaderno de Trabajo No. 1 3 1 :  Estaclrsticas de los go:. 
biernos seccíonales y provinciales en el Ecuador: 1 996-2001 . Quito: BCE 



claro en el nivel central de gobierno, y 
por otro se tiene restricciones fiscales y 
macroeconómicas que condicionan las 
posibilidades de transferencias y riesgos 
polfticos de generar más recursos pro­
pios y no incurrir en gastos. 

la situación es aún más grave para 
los municipios pequeños. Según un es­
tudio del CMP que se basa en el análi-
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sis financiero de una muestra reducida 
de municipios pequeños e indigenas, se 
evidencia una altfsima dependencia de 
esos Municipios de las transferencias 
del gobierno central (82%) y del endeu­
damiento (8%), con apenas un 1 0% de 
ingresos propios respecto a los ingresos 
totples con casi la mitad de su gasto 
comprometido en gasto corriente.1 8 

Distribución del Gasto Municipal por Provincia, 2001 

Guayas · Zamora Sucumbfos Resto 
MUNICIPIOS - PROVINCIAS 

Fuente: Banco Central del Ecuador. 2003. Cuaderno de Trabajo No. 1 31 :  Estadistica$ de los gobiernos sec­
cionales y.provinciales en el Ecuador: 1996-2001 . ·Quito: BCE . 

Por su parte, los Consejos Provincia­
les arrojan resultados económicos más 
desfavorables, dado que su capacidad 
de generar recursos propios es muy li­
mitada, .como se ha destacado previa� 
mente, ni siquiera cubren su gasto sala­
rial, y son altamente dependientes de 
las transferencias del gobierno central 
para el desarrollo de sus gestiones. 

En este sentido es importante consi­
. derar tanto medidas para estimular la 
generación de recursos propioS en los 
distintos n iveles de gestión seceional, 
como mecanismos de transferencias 
con criterios más claros sobre eficiencia 
y equidad social y territorial ligados a 
nuevas responsabil idades y competen­
cias. Estos mecanismos deben ir acom-

1 8  Maya, Milton. 1 998. Sostenibilidad Fin<\nciera en los Municipios indígenas. Documento 
intemo CAAP. Quito; CAAP. 
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pañados de disposiciones sobre transpa­
rencia y adecuada rendición de cuen­
tas, asr como de espacios institucionali­
zados para la participación ciudadana. 
Para ello, la institucionalidad municipal 
y provincial debe ser fortalecida y orga­
nizada de manera que pueda asumir los 
n uevos retos. Hacia este objetivo, el 
mejorar la  coordinación interinstitucio­
nal es fundamental .  

La descentralización y los retos del de­
sarrolló local 

El impulso a la descentralización en 
e l  país se ha revestido de otra caracterís­
tica importante, al menos en el discurso 
y las expectativas: el supuesto de que 
con la descentralización se logrará un 
desarrollo más equil ibrado entre las dis­
tintas regiones y localidades. Pero, lejos 
del discurso la realidad provincial y 
cantonal altamente diferenciada, con su 
correspOndiente heterogeneidad en la 
capacidad de gestión, muestran un es­
cenario nada fácil para asegurar tal de­
sarrol lo. Es importante anal izar estos 
elementos para pensar en serio en e l  de­
sarrol lo económico local, más allá de la 
administración de tareas que, en mu� 
chos casos, están definidas exógena­
mente por proéesos nacionales e inclu­
so globales. 

Esta reflexión debe partir del reco­
nocimiento de que las regiones y locali­
dades en Ecuador no son simples conte­
nedores de recursos y necesidades, sino 

territorios dinámicos, altamente hetero­
géneos desde donde se construye y ejer­
ce un poder diferenciado y diferencia­
dar. 

En Ecuador, considerando l a  divi­
sión político administrativa, sin entrar al 
debate de la cuestión regional, existen 
22 provincias, con 21 9 cantones, y 
1 1 49 parroquias urbanas y rurales19. Un 
rango de provincias con áreas que van 
desde los 5.988 a los 33.490 Km2 y una 
población que va desde los 1 6.91 7 a 
3'421 .051 de habitantes. Cantones co­
mo Pablo VI en Morona Santiago con 
una población de 1 .1 94 habitantes has­
ta cantones como Guayaqui l  en Guayas 
con más de 2 mil lones. Según el censo 
del 200120, la mayoría de cantones son 
pequeños de menos 50.000 habitantes, 
cuando la Ley determina que deben te­
ner por lo menos 50.000 {en el área ur­
bano y rural), como requisito para su 
creación. A estas diferencias se agregan 
las diferencias en la temporalidad e his- · 
toria de conformación de los cantones y 
su grado de experiencia en la gestión. 

Si tomamos como referencia la es­
tructura económico-productiva, se pue­
de advertir también distinciones apre­
ciables. Cabe señalar, que el país no 

· cuenta con estadisticas económicas re­
gionales, provinciales o cantonales ade­
cuadas, lo cual da como resultado, po­
bres elementos empíricos para el análi­
sis y la planificación del desarrollo terri­
torial; e l lo se constituye ciertamente en 
otro obstáculo no despreciable para la 

1 9  Instituto Nacional de Estadlsticas y Censos, INEC. 2002. Divisioo Polftlco-Admlnllb'atlva 
de la República del Ecuador, 2002. Quito: INEC 

20 Instituto de Estadlsticas y Censos, INEC. 2003. VI Censo de Población y V de Vivienda, 
2001. Quito: INEC. 



gestión. En todo caso, tomando como 
referencia las cuentas provinciales que 
se realizaron para 1 993 y 1 9962 1 ,  se 
puede apreciar que Pichincha y Guayas 
concentran alrededor de la mitad del 
valor agregado bruto generado en esos 
años. Pese a que esta información co­
rresponde a una estructura del valor 
agregado de muchos años atrás, no hay 
evidencia de cambios importantes en el 
país que hayan revertido tal bipolaridad 
económica. Muy de lejos, participan 
otras provincias como Manabí, Azuay, 
El Oro y provincias de la Amazonia co­
mo Sucumbíos y Napo, en éstas la rela­
tiva importancia de su participación en 
el valor agregado bruto del país obede­
ce a la explotación petrolera, cuyos be­
neficios económicos finalmente salen 
de su territorio, quedándoles los impac­
tos ambientales, por tanto éste no es un 
indicador apropiado de su desarrollo. 
Aparte de estas provincias, las restantes, 
que conforman la mayoría de provin­
cias del país, tienen una participación, 
más bien marginal, en el valor agregado 
bruto. 

Proyecciones del PIB provincial pa­
ra el 2001 ,  estimadas en un informe del 
PN U D22 sobre Ecuador, evidencian 
contrastes menos abruptos de la econo­
mía, sin embargo, se mantienen diferen­
cias serias entre las provincias. De 
acuerdo a esta fuente, sólo Pichincha, 
Guayas, El Oro, y, apenas el Carchi, ten­
drían un índice de desarrollo humano 
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por encima del promedio nacional, el 
resto de provincias reportarían índices 
por debajo de dicho promedio, La Ama­
zonia, que cubre casi la mitad del terri­
torio nacional y concentra la explota­
ción petrolera, tiene uno de los menores 
índices de desarrollo de su población, 
junto a Chimborazo, Bolívar y Cotopa­
xi. Se debe reconocer que este índice 
considera no solo aspectos de la econo­
mía, sino también aspectos de la salud y 
educación de la población. 

Si consideramos otro indicador, la 
estructura financiera privada, también 
se observa una concentración de las co­
locaciones y captaciones financieras en 
las provincias del Guayas y Pichincha. 
Adicionalmente, como bien lo analiza 
un estudio de CIU DAD23, las coloca­
ciones en las provincias de Guayas y Pi­
chincha incluso exceden sus captacio­
nes, al igual que las provincias de Los 
Ríos y Manabí, lo que revela que estas 
provi ncias están util izando, a través de 
la intermediación financiera de los ban­
cos, los ahorros forjados en otras local i­
dades, las que, en cambio, no logran ca­
nal izar esos ahorros en sus propias eco­
nomlas. 

Estos pocos indicadores, más bien 
estáticos, demuestran diferencias y pro­
blemas serios en la economía de la ma­
yoría de provincias del país. No se pue­
de ser conclusivos sobre la dinámica de 
esas economías, sin contar con suficien­
te información, pero si se puede afirmar 

21 Banco Central del Ecuador. 2002. Cuentas Provinciales del Ecuador: Años 1 993 y 1 996, 
Boletín No.1 . Quito: BCE 

22 PNUD. 2002. Informe sobre el Desarrollo Humano, Ecuador, 2001 . Quito: PNUD. 
23 Barrera, A., coordinador. 1 999. Ecuador: un modelo para [des]armar, descentral ización. 

disparidades regionales y modo de desarrollo. Quito: CIUDAD. 
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que existen factores l imitantes serios a 
nivel de recursos financieros, recursos 
humanos (poca calificación), recursos 
tecnológicos, instituciones, etc. A esto 
se unen aspectos como la pérdida en los 
flujos económicos vía intercambio co­
mercial,  la fuga de capital financiero, 
que operan tanto en la escala nacional, 
como, en la escal a  global. 

Pero pese a todos estos l imitantes 
también es importante advertir, que 
existen potencial idades, de tipo cultu­
ral, de recursos naturales y ambientales, 
de capital social, de remesas, que para 
local idades como las del sur del pafs 
son importantes, entre otros, que no han 
podido ser activadas, y es fundamental 
encontrar los elementos catal íticos que 
permitan su articulación al desarrol lo. 
No es i mprobable encontrar casos, in­
cluso para las provincias con mayor ri­
queza y desarro l lo relativo, con proble­
mas en sus economías; en tanto que, pe­
se a los ingentes recursos públicos in­
vertidos (gobierno provincial, local y 
central), no logran superar sus proble­
mas de desarrol lo y activar la inversión 
productivo empresaria l .  

Esta situación de diferenciación y lí­
mites nos permite interpretar el  por qué, 
pese a las fuertes demandas y aparentes 
logros legales a favor de la descentral i ­
zación, hayan tan pocos municipios in­
teresados en solicitar competencias y 
sus respectivos recursos. La mayoría de 
gobiernos seccionales se sigue acogien­
do a la dinámica del Estado central .  

La descentral ización, entonces, de­
be enfrentar esa real idad heterogénea y 
dar una respuesta diferenciada, si quie­
re favorecer un desarrollo regional más 
equitativo. Este objetivo sin embargo, 
como se ha argumentado, es muy gran­
de para i mputarse solo a la descentral i ­
zación, se requiere también una política 
macroeconómica, políticas sectoriales, 
etc. que apoyen ese objetivo. En todo 
ello, el Estado juega un rol muy impor­
tante, ya que debe garantizar y faci l itar 
el desarrollo de todos, en las distintas 
escalas, sobre todo en la actual coyun­
tura. Como lo reconoce Boisier: " [La 
polrtica nacional regional] . . aparece co­
mo una condición para minimizar las 
posibilidades de fracaso en la inserción 
de las regiones al juego de la globaliza­
cíón, un juego que, se sabe, produce 
más perdedores que ganadores:•24 

De esto se colige que los actores y 
gobiernos seccionales, sea cual sea la  
escala que se considere, tampoco defi­
nen por si solos ni el desarrol lo ni la 
descentral ización, por lo que e l  debate 
y el proceso descentral izador no deben 
perder la perspectiva de lo nacional, 
más aun cuando se requiere amplios 
consensos para que se consol ide en los 
términos más democráticos y equitati­
vos posibles.25 

El contexto mundial actual, por otro 
lado, supone una relación con el capital 
global, que no hay que desconocer, a 
menos que se busque una desconexión, 
que al menos la sociedad ecuatoriana 

24 Boisier, Sergio. 1 997. El vuelo de una cometa, una metáfora para una teorfa del desarro­
llo territorial. Santiago de Chile: ILPES. p. 31 

25 Carrión. F. 2003. "La descentral ización en América Latina: una perspectiva comparada" 
en Procesos de descentralización en la Comunidad Andina. 2003. Quito: FLACSO. 



en general, no se ha planteado. Sabe­
mos, por otro lado, que la global iza­
ción, para pafses con economías frágiles 
es excluyente y exacerba las desigual­
dades, en las distintas escalas territoria­
les. De esta manera, las localidades de­
ben prepararse para negociar la coinci­
dencia entre los intereses de ganancia 
de la inversión y comercio extra-local y 
los intereses de la sociedad local, en tér­
minos de empleo, ingresos y protección 
ambiental .  Igualmente, deben preparar­
se para negociar la política macroeco­
nómica del país que los afecta tanto co­
mo la distribución de los recursos públi­
cos. 

Esta capacidad negociadora, requie­
re sin embargo, de una sociedad e insti­
tuciones activas que promuevan los fac­
tores endógenos del desarrollo, para 
evitar dependencias agudas que anu len 
toda posibil idad de negociación. En to­
do ello, el rol de las autoridades de los 
gobiernos seccionales es importante: su 
capacidad de gestión eficiente y eficaz 
de los recursos y bienes públicos, su ca­
pacidad política para negociar con el 
Estado y el capital, proveniente de la 
fuerza y legitimidad de sus acuerdos de­
mocráticos, al interior de su comuni­
dad. 

En relación a los factores endógenos 
del desarrollo, Boisier plantea, que la 
escala de una economía es importante a 
la hora de evaluar el grado de endoge­
neidad que se puede lograr; evidente­
mente una economía más pequeña es 
más vulnerable a los factores externos, 
sin embargo, sea cual sea el nivel de en-

26 Boisier, Sergio. 1 997. op.cit 
27 Ver por ejemplo: Boisier, op cit. 
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dogeneidad que se pueda lograr, su re­
conocimiento e impulso es muy impor­
tante26. N i  la asignación de recursos pú­
bl icos del gobierno central a los gobier­
nos seccionales, por más eficiente y 
pro-equidad que ésta sea, ni la inversión 
extranjera (extra-región, de los países 

· vecinos o de la economía global, en ge­
neral) asegurarán el desarrol lo provin­
cial y cantonal, son sus actores, inclui­
dos los gobiernos seccionales, la socie­
dad civil, los emprendedores, quienes 
lograrán o no articular esos recursos 
exógenos al desarrol lo. De aquí que 
uno de los mayores retos de los gobier­
nos locales es primero conocer y luego 
ser capaces de movilizar las potenciali­
dades y recursos existentes en el territo­
rio y fuera de él hacia el desarrollo lo: 
cal. 

La l iteratura académica sobre desa­
rrollo territorial advierte varios factores 
de desarrol lo endógeno27. Entre los más 
importantes se pueden mencionar los si­
guientes. Un primer grupo de factores 
apunta a los actores, las instituciones y 
la cultura. Los actores pueden ser indi­
viduales, corporativos o colectivos y 
ocupan un sitio en la estructura de po­
der y en la toma de decisiones de la ges­
tión del desarrollo que se debe recono­
cer a la hora de establecer estrategias. 
Las instituciones, por su parte, condicio­
nan, entre otros, los costos de transac­
ción del proceso de desarrollo y los pro­
cedimientos que tienden a estimular o 
no el desarrollo. La cultura local, regio­
nal o nacional que marca la capacidad 
de generar autoreferencia e identidad. 
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Este factor es importante porque más 
al lá  de sus beneficios sociales tiene be­
neficios prácticos como la capacidad de 
ofertar productos diferenciados con un 
sello local (un ejemplo de ello son los 
productos otavaleños, los quesos de Sa­
l inas, los sombreros de Montecristi, 
etc.), que resultan curiosamente atracti­
vos en el contexto globalizador como 
antítesis a la homogeneidad; sin embar­
go, existen problemas de escala y cali­
dad por superar, aunque allí se encuen­
tren claras potencialidades. 

Otro grupo importante de factores 
endógenos apunta a los recursos sean 
estos naturales, financieros y sociales. 
En relación a los recursos naturales, las 
distintas provincias del pafs ciertamente 
cuentan con mucha potencialidad no 
solo de recursos naturales sino ambien­
tales. Un pafs megadiverso biológica y 
culturalrnente como el .nuestro es un 
pafs con una potencialidad muy clara� 
Los recursos financieros, ciertamente 
son un límitante importante en la mayo­
ría de nuestras provincias. Pero, si bien 
el ahorro en muchos casos es l imitado, 
existe un problema en la incapacidad 
de trasladar ese ahorro al desarrollo lo­
cal. 

t;n punto aparte merece el capital 
social y el recurso h umano, recursos 
claves para el desarrollo. El capital so­
cial, que tiene que ver con el tejido so­
cial, con las organizaciones sociales, 
que pueden hacer una diferencia funda­
mental en apoyar la construcción de un 

circuito virtuoso en relación al desarro­
l lo. El recurso humano con control so­
bre aspectos como el conocimiento, la 
autoconfianza, la creatividad y la  perse­
verancia para favorecer el desarrollo, 
son fundamentales bajo una economía 
cada vez más globalizada y a la vez ex­
cluyente. 

Coraggío (2001 ) reconoce que el co­
nocimiento es un factor básico de la 
competitividad, tanto de los individuos 
como de las instituciones. En relación a 
ello, podernos advertir que en Ecuador, 
el nivel educativo atraviesa una crisis 
prolongada. Resultados de evaluaciones 
hechas sobre comprensión lectora y 
matemáticas en una muestra de niños y 
n iñas mestizos, quichuas, shuar y afroe­
cuatorianos de quintos grados, para el 
2000, revelan un manejo pobre de esas 
destrezas: en comprensión lectora no se 
alcanza ni al 37% de la nota máxima, 
en promedio, y en matemáticas no se 
consigue ni  un 25%, siendo la situación 
más grave para la población indígena y 
afroecuatoriana28. Varios estudios, por 
otro lado, nos develan serios problemas 
de eficiencia, efectividad y pertinencia 
de la educación29. Si bien esto da cuen­
ta de un mal estructural de todo el siste­
ma educativo, revela problemas en el 
aprendizaje de nuestras futuras genera­
ciones que se debe confrontar, si se 
piensa en serio en el desarrollo y en la 
competitividad. 

Una localidad que no cuente con 
una estrategia deliberada que priorice la 

28 Samaniego, j. 2000. "'Principales resultados de logros de aprendizaje" capitulo de estudio 
realizado por CEPLAES para el Banco Mundial. Quito 

29 Ponce, J. 2001 . la eficiencia intema del. sistema educativo ecuatoriano. Documentos de 
Trabajo del SIISE No. 9. Quito: SIISE. 



educación e información, tiene muchas . 
desventajas para su desarrollo en el 
contexto de la economfa actual. De la 
misma manera, la inclusión y participa­
ción de la población en el desarrollo es 
clave, como lo menciona J. L Coraggio: 

'"!Se trata de tener! .. sociedades inteli­
gentes con ciudadanos e instituciones 
inteligentes que ganen en flexibilidad, 
en capacidad de respuesta y aprender 
de sus propias experiencias ... Una po­
blación inactiva no tiene la posibilidad 
de estar pensando alternátivas y oportu­
nidades. Es fundamental que todo el 
mundo esté integrado y activo en estos 
procesos de resolución de necesida­
des."30 

la presencia de estos factores de de­
sarrollo endógeno, su utilización y po­
tenciación, no garantizan de facto tam­
poco el desarrol lo, se requ iere contar 
además con una dirección y estrategia 
clara, que articule apropiadamente esos 
factores y que además aproveche ade­
cuada y oportunamente los recursos y 
factores exógenos y neutralice los cho­
ques negativos de una economía abier­
ta y globalizada31 ,  Dado que existen 
restricciones en los recursos, principal­
mente financieros, es importante apro­
vechar todas las oportunidades y movi­
lizar todos los recursos internos y exter­
nos (posibles) públ icos y privados. Esto 
ciertamente, requ iere contar, con lo que 
los dentistas sociales l laman un proyec-
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to político y esto no es algo fáci l  de 
constru ir en sociedades locales tan indi­
vidual izadas, heterogéneas y excluyen­
tes como las nuestras. Si bien el pafs ha 
sido testigo de una efervescencia de pla­
nes de desarrollo local, éstos todavia no 
son más que instrumentos técnicos para 
la gestión presupuestaria y, en general, 
han q uedado l imitados a su formula­
ción, sin la suficiente voluntad polftica 
de las partes involucradas para ejecutar­
los. U n  reto fundamental es entonces, 
lograr abrir espacios de construcción de 
un proyecto pol ítico que potencie e im­
pulse un desarrollo territorial incluyente 
y que apoye una inserción más ventajo­
sa de l a  economía en el concierto na­
cional y global. 
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