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TEMA CENTRAL

Descentralizaciéon, macroeconomia y desarrollo local

Jeannette Sanchez*

£l tema de la descentralizacién en Ecuador es materia de varios debates, anélisis y medidas.
La discusi6n esta signada por andlisis politicos y juridicos, y los anélisis econémicos han sido
relativamente limitados. El abordaje econémico del tema, por otro lado, es fundamentalmen-
te un asunto de economia politica, en tanto incorpora fuertes disputas entre las clases domi-
nantes del pais que, entre otros aspectos, tienen que ver con su reproduccién econémica hoy
mds restringida y competitiva a escala no sofo local, sino nacional y global. De por medio, hay
un manejo discursivo que ayuda a construir imaginarios falsos, sobre una reinvindicada des-

centralizacién de casi todo y todos.

| optimismo descentralizador

E confronta, sin embargo, dos he-
chos importantes. Por un lado,

la evidencia latinoamericana

que revela avances masbien limitados y
heterogéneos de la descentralizacién,
en aspectos como participacién y efi-
ciencia y dificultades en lograr la equi-
dad tanto social como interterritorial,
como lo demuestra la CEPAL (2002); lo
que no cuestiona la validez de la pro-
puesta, pero si advierte los riesgos de
procesos inadecuados. Por otro lado, la
existencia de un limitado impacto en
Ecuador, pese al nuevo contexto legal
que promueve la descentralizacion. En
este Gltimo caso, las razones superan la
voluntad de las partes y tienen que ver
con varias disputas de poder y con limi-
taciones econdémicas y politicas reales.
Luego de seis afos desde que la
Constitucién Politica de Ecuador decla-

*  Economista, investigadora del CAAP.

ré6 que la administraciéon del Estado
ecuatoriano es descentralizada y se dic-
taron varias leyes en el intento de ope-
rativizar ese mandato, como lo seiala L.
Ojeda en su articulo, es preciso decodi-
ficar el discurso y profundizar el analisis
sobre la viabilidad sociopolitica y eco-
némica de tal proceso, para pensar mas
realista y efectivamente en los caminos
a seguir. El anélisis que se presenta a
continuacién busca apoyarse en esa di-
reccién, desde una entrada que, por lo
pronto, apela a dos aspectos de la eco-
nomia: la situacién financiera y los retos
del desarrollo local.

Limites financieros de la descentraliza-
cion

Parte de la presi6n descentralizado-
ra se ha justificado en el reconocimien-
to de un manejo ineficiente de los recur-
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sos publicos con consecuencias en la
inequidad regional. También se ha juz-
gado la baja calidad de los servicios pu-
blicos y, en general, la pobre gesti6n del
Estado para favorecer un desarrollo
equilibrado entre los ciudadanos y el te-
rritorio. De ahf que la descentralizaci6n
se ve como una opcién hacia un mane-
jo mas eficiente y efectivo de los recur-
sos de manera que cubra las necesida-
des diferenciadas de las regiones, se
mejore la calidad y eficiencia de los ser-
vicios puablicos y se alcance mayor fle-
xibilidad y adaptabilidad ante los cam-
bios principalmente econ6micos; siem-
pre se parte de una percepcién més o
menos cercana de los efectos de la cen-
tralizacién que se contrastan con una
visién més bien idealizada de lo local
y/o lo privado.

Por otra parte, en general, el debate
se ha centrado mas en el reparto de los
recursos y del poder politico que en las
nuevas funciones y competencias que
adquiririan los gebiernos municipales y
provinciales. Propuestas como la de la
provincia del Guayas, plantean una dis-
tribucién de recursos en funcién de las
captaciones provinciales, con lo que la
mayoria de las provincias resultarian 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 asignaci6n de los recursos pu-
blicos con consideraciones de redistri-
bucién de ingresos en la escala provin-

cial. Existen muchas otras propuestas
ampliamente analizadas en otros docu-
mentos’, que en todo caso, han dado el
soporte a varios cambios en el marco ju-
ridico y reglamentario de las institucio-
nes del gobierno central para dar paso a
la descentralizacién.

La descentralizacién, en teoria y
desde el punto de vista econémico,
plantea un redisefio de la gestién pabli-
ca para mejorar la eficiencia en la asig-
naci6n de los bienes puablicos en base a
preferencias territorialmente diferencia-
das; pudiendo ser politica cuando in-
corpora la participacién social, la trans-
parencia, etc. y econémica, cuando in-
corpora la competencia econ6mica?. La
descentralizaci6n financiera, por su par-
te, se define como la reasignacion de re-
cursos del gobierno central a los gobier-
nos seccionales, que busca una locali-
zacién 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
publicos. La descentralizacion estarfa li-
mitada cuando existen externalidades
generadas por la gestion de ciertas juris-
dicciones que afecten a otras localida-
des, cuando cierta gesti6n de provisi6n
de bienes o servicios pablicos tiene eco-
nomias de escala, y cuando ciertas poli-
ticas locales afectan la equidad social
nacional y regional. En estos casos, y en
los casos de decisiones sobre provision
de bienes y servicios pablicos a los que
todos los ciudadanos deben acceder, in-

1 Ver por ejemplo: Ojeda, L. 2001. Estado del Debate sobre autonomia y descentralizacién.
Quito: PNUD; Barrera, A. 1999. Ecuador: un modelo para |des|armar. Quito: CIUDAD.

2 Finot, ivan. 2002. “Descentralizaci6n y participacién en América Latina: una mirada des-
de la economia”, en Revista de la CEPAL 78. Santiago de Chile: CEPAL



dependientemente de su localizaci6n,
el gobierno central tiene un rol impor-
tante e indelegable. La coordinaci6n ba-
sica entre los diferentes niveles de go-
bierno tiene que expresarse principal-
mente en la gestion de la distribucién
de los recursos publicos, los criterios
para establecer los montos de transfe-
rencias, y las reglamentaciones para la
gestion.3

Con miras a dar curso al proceso
descentralizador, en el pais, se han
aprobado varios instrumentos juridicos.
Un amplio detalle del contexto normati-
vo se puede encontrar en Ojeda
(2002)4. Aqui no se va a insistir en estos
temas ya analizados. Cabe resaltar, sin
embargo, algunos hitos importantes. A
mas de la Constitucién Politica de 1998,
que declara que la administracién del
Estado ecuatoriano es descentralizada,
se cuenta con la Ley de Descentraliza-
ci6n del Estado decretada en octubre de
1997, que tiene como prop6sito impul-
sar la descentralizacién y desconcentra-
ci6n administrativa y financiera del Es-
tado y la participacién social en la ges-
tién publica; y un reglamento a esta ley,
expedido en el 2001, que traza e} cami-
no para que los Municipios puedan so-
licitar la descentralizacién., Ademas,
existen una serie de disposiciones lega-
les que adjudican fondos a ciertas juris-
dicciones territoriales especificas y
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transfieren recursos del gobierno central
a los gobiernos seccionales. Cabe desta-
car la creacién del Fondo de Desarrollo
Provincial, FONDEPRO, el Fondo de
Desarrollo Seccionai, FODESEC, en
1990 y la Ley Especial de Distribuci6n
del 15% de los recursos del gobierno
central a los gobiernos seccionales au-
ténomos creada en 1997.

Es en este contexto juridico y politi-
co que se debate la descentralizaci6n
ecuatoriana, que confronta ademds una
situacion fiscal desfavorable, conforme
se describe a continuaci6n.

Las finanzas piblicas en el pais

Las finanzas publicas en Ecuador se
encuentran altamente condicionadas
por la situaciébn macroeconémica, que
conviene caracterizar. En primer lugar,
el desempefio econémico del pais ha si-
do modesto en las dos dltimas déca-
dasS. Luego de la crisis financiera de fi-
nes de los noventas, la recuperacién de
la economia nacional es adn limitada,
pese a un contexto favorable, como los
altos precios petroleros, la construccién
del OCP, entre otros. Las previsiones
macro sobre el crecimiento econémico
para el 2003, fueron mds bien modestas
ubicandose en el 3%, lo que equivale a
un punto méds de crecimiento per capi-
ta. Si bien para el 2004 se advierte un

3 Mikesell, john. 1995, Fiscal Administration: Analysis and Application for the Public Sec-
tor. Belmot: Wodsworth Publishing Company.
4 Ojeda, Lautaro. 2002. Situacién actual de la descentralizacién en el Ecuador. Quito:

PNUD.

5 Larrea, Carlos y Sanchez, Jeannette, 2002. Pobreza, empleo y equidad en el Ecuador:
perspectivas para el desarrollo humano. Quito; PNUD.
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crecimiento econémico mucho mas
acelerado®, este crecimiento, que se an-
cla sobre todo en el petréleo, no elimi-
na-las serias dificultades de las finanzas
publicas, que son evidentes, cuando en-
frentamos nuevas amenazas de parali-
zacién de parte de médicos y maestros,
por incumplimiento de pagos salariales.

En segundo lugar, la consideracién
del contexto de dolarizaci6n, bajo -el
modelo de apertura econémica, es fun-
damental para analizar la viabilidad del
proceso de descentralizacién fiscal en

el pais. Existen varios elementos que-

considerar & respecto. Por un lado, an-
te la ausencia de la politica monetaria y
cambiaria, la politica fiscal se vuelve el
eje de la poiitica econémica que debe
enfrentar los retos de la estabilizacién
macroecon6mica y los choques exter-
nos que dehilitan la balanza de pagos y
restringen la oferta monetaria. La dolari-
zaci6n impone la necesidad de una dis-
ciplina fiscal: sin poder controlar la
oferta monetaria, se debe controlar el
gasto pablico y robustecer los ingresos
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 tradicionales, la
mayorfa primarios, expuestos a merca-
dos internacionales variables y/o sus-

ceptibles a cualquier cambio en la poli-
tica internacional, como el petréleo, el
banano, los camarones y las flores.

La politica fiscal aparece en este
contexto como la herramienta funda-
mental de control macroeconémico. En
este sentido, la forma, momento y cir-
cunstancias en que se abre paso a la
descentralizacion fiscal cobran una im-
portancia fundamental para el pais, des-
de el punto de vista macroecon6mico,
mas all& de sus potenciales alcances po-
liticos y sociales. La dolarizacién, por
otro lado, también plantea la necesidad
apremiante de un control al sistema fi-
nanciero, que hasta la actualidad no ha
solucionado sus problemas basicos.

Por otra parte, la situacién de las fi-
nanzas publicas del gobierno central,
registra problemas, més alla de la crisis,
refleja un déficit global permanente des-
de 1994, excepto en el 20007, y se pro-
yecta un déficit global para el 2004
equivalente a mas del dobie del déficit
global proyectado para el 2003, que re-
quiere financiamiento®. Vale decir que
existe una exigencia macroeconémica
de no incurrir en déficiten el sistema de
dolarizaci6n.

Se debe afirmar también, que pese a
las reformas, el régimen fiscal sigue
siendo centralizado y basicamente 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 Econémica, Ministerio de Economia y Finan-
zas. 2004. Presentacién en evento de Consuita sobre dos préstamos en proceso entre el
Banco Mundial y el Gobierno del Ecuador. Guayaquil, 17 de marzo de 2004,

7 Banco Central del Ecuador. 2004. Informacién Estadistica Mensual No. 1824. Quito: BCE

8 Observatorio de Politica Fiscal registrado en !LDIS. 2003. Analisis de Cayuritura Econdmi-

ca. Quito: 2003



cién de acciones programéticas que re-
flejen claramente impactos discrimina-
dos territorialmente. Es fundamental
que se considere més estructurada e in-
tegralmente los aspectos territoriales en
los presupuestos, a fin de poder tener in-
formacién maés real sobre la asignacién
de recursos a nivel territorial. Por owo
lado, no existe un sistema integral de in-
formacién adecuado sobre el manejo de
los ingresos y gastos del sector publico
en sus distintos niveles de gobierno, lo
que impide un monitoreo y evaluacién
adecuados y oportunos de la descentra-
lizacién fiscal asi como de la planifica-
ci6n del gasto y las wansferencias; el ré-
gimen fiscal carece de una coordina-
cién adecuada entre los mismos secto-
res del gobierno central y enwre las insti-
tuciones dependientes y los gobiernos
seccionales. Ello genera muchas inefi-
ciencias en el uso de los recursos y es el
Ministerio de Economia el que en dlti-
ma instancia decide las prioridades del
gasto sin considerar la demanda sino las
propuestas sobre la oferta (servicios).

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

Estructura y rigideces por el lado de los
ingresos

Los ingresos pdblicos estdn confor-
mados por ingresos tributarios, arance-
larios, por la venta del petréleo (expor-
taciones y venta interna de derivados
del petréleo), superavit operacional de
las empresas pablicas y el endeuda-

9 Banco Central del Ecuador. Op. cit
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miento interno y externo. Denwo de los
ingresos tributarios se encuentran im-
puestos como el impuesto a1a renta, al
valor agregado, a los consumos especia-
les, a la matriculacion de vehiculos, a la
propiedad de vehiculos, al patrimonio
de las sociedades, a la salida del pafs,
intereses y multas tributarias, entre
otros. Estos ingresos tienen una alta de-
pendencia de las rentas petroleras las
cuales en el dltimo quinquenio han su-
perado el 40% de dichos ingresos. En el
2003 los ingresos petroleros representa-
ron el 33% de los ingresos totales del
gobierno central. Los impuestos wributa-
rios, por su parte, se recargan en el im-
puesto al valor agregado, IVA, que lleg6
a representar el 34% de los ingresos to-
tales del gobierno cenwal en el 20039,
reflejando una eswuctura de impuestos
més bien regresiva.

Owo elemento importante de rigidez
sobre los ingresos publices, es el alto
grado de preasignacion de los mismos,
lo que restringe la capacidad de asignar
eficientemente los recursos, en funcién
también del esfuerzo fiscal de cada be-
neficiario. Por otro lado, se observa un
conflicto permanente por los recursos
entre los distintos sectores, provincias y
localidades que traduce una cultura
rentista.

Las preasignaciones reducen el mar-
gen de una reaccién ante los choques
externos y crisis econ6micas. S¢ estima
que alrededor del 30% de los ingresos
tributarios ya estadn preasignados. Los
ingresos petroleros también tienen un
alto margen de preasignacién. Uno de
los casos mas patéticos es quizé la cons-
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titucién del FEIREP, un fideicomiso ad-
ministrado por el Banco Central cuya
fuente de recursos esta constituida por
el diferencial de ingresos por exporta-
ciones petroleras transportadas. a través
del OCP, destinado en un 70% a la re-
duccién de deuda externa e interna, un
20% a la estabilizacién de ingresos pe-
troleros, catastrofes y emergencias, y un
10% a gastos sociales. Frente a estas
prioridades hay que contrapesar otras:
estrategias contraciclicas que apoyen a
mantener la estabilidad macroecon6mi-
ca y la equidad social y regional.

Finalmente, se debe mencionar el
proceso de privatizacién, 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 gestion de las empresas publicas.

Estructura y rigideces por el lado del
gasto publico

Uno de los mayores problemas en el
manejo de las finanzas pablicas es la ri-
gidez del presupuesto publico, con gas-
tos casi inflexibles como el pago de la
deuda, - las preasignaciones impuestas
por ley, de varios ingresos tanto petrole-
r0s como no petroleros, -asi como los
costos de la_defensa nacional, asuntos
internos y administracién que juntos re-
presentan alrededor de un 36%, estos
gastos mas el servicio de la deuda cap-
taron el 76% del presupuesto del afio
2003.10 El peso del servicio de la deuda

en el presupuesto es decisivo, asf, en el
dltimo quinquenio, mas del 40% fue
destinado al pago de la deuda, tanto in-
tema como externa, lo cual no parece
que se modificara en los afios siguientes
y podrfa empeorar adn mas si no se rea-
lizan las gestiones necesarias para lograr
una reestructura y renegociacién. Se de-
be reconocer que los distintos gobiernos
han usado muy liberalmente el endeu-
damiento para solucionar los problemas
de desfinanciamiento pablico, creando
un circulo vicioso entre los pagos por el
servicio de la deuda y la necesidad de
endeudamiento. Por otra parte, y consi-
derando la deuda interna publlca se de-
be resaltar el hecho de que casi un cuar-
to de ésta corresponde principalmente a
los gobiernos seccionales!,

Una reforma importante respecto al
crédito publico fue introducida en la
Nueva Constitucién de 1998 que dispo-
ne que el Banco Central del Ecuador de-
be poner los limites al endeudamiento
pablico. Existieron también reformas
importantes sobre politica crediticia pa-
ra los gobiernos seccionales y manejo
fiscal a ‘nivel municipal como el FODE-
SEC y el Programa de Desarrollo Muni-
cipal (Il Etapa). Finalmente se cuenta
con la Ley Orgénica de Responsabilidad
Estabilizacién y Transparencia Fiscal del
2002 que limita el endeudamiento pu-
blico al 40% del PIB y cuyo reglamerito
establece ciertos parametros para el en-
deudamiento seccional.

En todo caso, el péligro persiste, con
un pafis alamente endeudado y un mar-

10 Ministerio de Economfa y:Finanzas. 2003. Presupuesto del Gobierno Central. En

http:/minfinanzas.ec

reu2003.htm

11 Lucero, E. 2001. Fmanzas Intergubernamentales, algunos elementos para dnscusuén co-

pias.



co juridico todavia a prueba, sobre todo
a nivel de la operatividad, monitoreo y
control sobre la gestién de los recursos:
Existe el riesgo de que la descentraliza-
cién pueda profundizar el endeuda-
miento de los gobiernos seccionales co-
mo mecanismo de compensar la grave
restriccién de recursos que afecta a la
mayoria de ellos; teniendo como garan-
te al Estado, presentdndose una clara si-
tuacién de riesgo moral, al asumir esas
deudas. Si bien la Ley de Responsabili-
dadFiscal limita la capacidad de endeu-
damiento, no estan construidos los me-
canismos de seguimiento de esa dispo-
sicién!2. Este es un peligro que debe ser
claramente enfrentado, pues varios pai-
ses de América Latina, testifican los ries-
gos en esa direcci6n y su impacto deses-
tabilizador en la macroeconomial3,

Las finanzas pablicas en los cantones y
provincias

Las finanzas de los gobiernos sec-
cionales, sean estos Municipios o Con-
sejos Provinciales, adolecen de varios
males. Por un tado, existen problemas
en la estructura misma de los ingresos y
gastos; éstos muestran una alta depen-
dencia dé las transferencias del gobier-
no central, a mas de una limitada capa-
cidad y/o voluntad de creaci6n de re-
cursos propios; con gastos que privile-
gian la reelecci6n antes que las priori-
dades de las distintas localidades, entre
otras debilidades. Por otro lado, existe
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una gran atomizacién y heterogeneidad
de los municipios: desde municipios
grandes con una larga trayectoria de
gestién, hasta municipios pequefios y
de muy reciente creacién, lo que se ex-
presa en su manejo presupuestal, sus li-
mites financieros y de gestién. Final-
mente, y pese a la ley, una riesgosa ten-
dencia al endeudamiento no sustenta-
ble. Estas caracterfsticas unidas a las res-
tricciones de fa situacién fiscal del go-
bierno central y del desempefio de la
macroeconomia ponen limites a la des-
centralizacién, que deben ser conside-
radas para avanzar de manera més rea-
lista y sosteniblemente en el proceso.

Como se mencion6 previamente, las
transferencias se han ido consolidando
a partir de la creaci6n de una serie de
disposiciones legales favorables a los
gobiernos seccionales, muchas de ellas
especificas y dirigidas a determinadas
provincias o cantones, con lo que gran
parte de las transferencias no tienen cri-
terios generales claros de su wratamiento
y seguimiento de cara a un proceso de
descentralizaciéon. La ley Especial de
Distribucién del 15% decretada en
1997, por e;emplo que trata de apoyar
el financiamiento de la descentraliza-
cién de funciones y competencias, no
se liga directamente a las competencias
en efecto descentralizadas. Tampoco
existen requerimientos importantes en
términos de eficiencia, transparencia, o
direccionamiento del gasto {gasto de in-
version).

12 GTZ-Ministerio de Economia y Finanzas. 2003. Metodologia del Sistema de sostenibilidad
del endeudamiento para gobiernos seccionales.

13 Ver por ejemplo: Finat, L. Op cit; y, L6pez Murphy, Ricardo, ed. 1995. Fiscal Descentrali-
zation in Latin America. Washington D.C.: InterAmerican Development Bank.
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Es importante mencionar que el re-
glamento a la ley de Descentralizacion,
expedido en el 2001, determina los me-
canismos operativos para que las insti-
tuciones centrales transfieran agilmente
funciones, competencias y los recursos
necesarios a las entidades seccionales
auténomas, tras verificar su capacidad
para asumir esas nuevas responsabilida-
des y via la definicién de convenios. Es-
te reglamento establece que los Minis-
tros tienen “treinta dfas” para atender
las solicitudes de descentralizacién de
competencias y funciones emitidas por
los organismos seccionales, y de no ha-
ber respuesta, se daria por aceptada la
solicitud, ' tal situaci6n se hace exten-
siva a los acuerdos de desconcentracion
y.delegacién, convenios de mancomu-
nidad, 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 nimero
todavia es muy limitado respecto a las
manifestaciones y movimientos locales
que demandaban la descentralizacién.
Es importante anotar que aquf tampoco
existen disposiciones que incentiven
una buena gestion y esfuerzo fiscal. Fi-
nalmente. los aspectos de participaci6n
son tratados a nivel muy genérico, 1o se
establecen mecanismos claros para la
articulacién real de la participacién so-
cial, en un sentido amplio, no solo de
sus demandas sino de establecer res-
ponsabilidades claras en términos so-

ciales, politicos y también econémicos,
en el sentido de las cargas tributarias a
nivel municipal o provincial que se de-
ben asumir.15

Finot (2002) advierte sobre las con-
secuencias en ineficiencia de estas limi-
taciones en la descentralizaci6n de va-
rios paises en Latinoamérica, donde los
sistemas de transferencias territoriales
no se orientan directamente a la provi-
si6n de bienes publicos, y tampoco se
vinculan al aporte local, quedando la
participacién ciudadana, donde existe,
ligada solo al tema del gasto'.

En este contexto, cabe hacer un ana-
lisis mas detallado 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 méas bajos en América Latina,
este peso ha ido cobrando mayor im-
portancia en el tiempo, sobre todo, a
partir de la creacién de la Ley Especial
de Distribuci6n del 15%, que obliga al
gobierno central a transferir dicha pro-
porcién de sus ingresos corrientes, a los
gobiernos seccionales. Para el 2001, las
transferencias por los distintos concep-
tos a los gobiernos seccionales ascen-
dieron al 13,51% 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 territorialmente, y s6lo una parte se
capta explicitamente en el presupuesto.

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

14 Reglamentacién a la Ley de Oescentralizacién del Estado. Decreto Ejecutivo No. 1581

RO/Sup 349 de 18 de junio del 2001.

15 Lucero, E. 2001. Finanzas Intergubernamentales, algunos elementos para dlscus;én copias

16 Finot. Op cit.



nen una alta dependencia de las transfe-
rencias del Sector Publico: en el perio-
do 1996-2001, por ejemplo, més del
60% de los ingresos totales, en prome-
dio, correspondieron a transferencias
del presupuesto del Estado, FODESEC y
otros fondos estatales y solo entre un
18% a 17,7 % fueron ingresos tributa-
rios y no tributarios, incrementéndose la
dependencia de tales recursos, mientras
que, en el perfodo referido, los ingresos
propios descendieron del 44,2% en
1996, al 27% en el 2001; afio en el
cual, 73% fueron transferencias.

Considerando a los Consejos Pro-
vinciales, podemos advertir que su de-
pendencia de las transferencias es ain
mayor, alcanzado alrededor de un 90%
de sus ingresos totales en promedio, pa-
ra el periodo en referencia.

Mas alla 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 distintas provincias del pafs, y el
41% de las transferencias del gobierno
central a {os municipios, en ese afio.
Claro que éstas son también las provin-
cias méas pobladas, y si consideramos la
informacién per cépita, Guayas y Pi-
chincha tienen un ingreso y transferen-
cias mucho menores al promedio pro-
vincial, en todo caso es relevante una
concentracién de recursos que expresa,
de otra manera, la consabida bipolari-
dad de nuestro sistema administrativo,
politico y econémico. En todo caso, ca-
be advertir que la dependencia relativa
de ingresos por transferencias es mayor
en los municipios pequefios. Provincias
como Pichincha, en primer término y
después Azuay, Tungurahua, Imbabura,
Guayas, y Galapagos, en ese orden, tie-
nen una mayor proporcién de ingresos
propios respecto a sus ingresos corrien-
tes, como se puede observar en el grafi-
co que sigue.

Participacién de las distintas fuentes de ingresos en ingreso total corriente:
Municipios, 2001

Y20

1w

I i i

{®Otros ingresos
iWing. Tributarios
!nTransfercncias_

Pichincha Guayas Imbaboura

Galipagus

PROVINCIAS

Tungurahua Azuay Resto

Fuente: Banco Central del Ecuador. 2003. Cuaderno de Trabajo No. 131: Estadisticas de los gobiernos sec-
cionales y provinciales en el Ecuador: 1996-2001. Quito: BCE
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Cabe advertir que en el periodo
1996-2001 crecieron las transferencias
en todos los municipios, excepto en el
caso de Pichincha; y, crecieron también
los ingresos 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 inver-
sién. Las diferencias de asignacién del
gasto entre los municipios de las distin-
tas provincias son importantes, como se
observa en el grifico que sigue. Mien-
tras en unos municipios, como aquellos
de la provincia.de Pichincha, la inver-
sién representa el 70%-de los gastos en
otros municipios como Galépagos ésta
es apenas el 23%.

En 1996 los gastos corrientes ocupa-
ban el 53% de los gastos totales de los
municipios, sin embargo, los gastos de
inversién han ido ganando peso en los
siguientes afios, y para el 2001, aumen-
taron en més de 10 puntos su participa-
cién en los gastos totales de los munici-
pios, lo cual puede darnos una seiial
positivé, La gran fimitacién, sin embar-
go, es el tipo de obra escogida para esos
gastos, que hace entrever en general, la
existencia de un estilo de gestién clien-
telar y de cooptacion politica, cuando
se observa mayores gastos en obras de
relumbrén en detrimento de obras im-
portantes de infraestructura e inversién
social, tales como agua potable, alcan-
tarillado, educacién; que juntos no lle-
gan ni al 10% de los gastos promedio de
inversién, para el 200177,

El porcentaje de servicio de la deu-
da aparece como no muy elevado en los
gastos, sin embargo el stock de la deuda
ascendi6 al 8% de los recursos propios
en el 2001. Por owra parte, analizando la
estructura de ingresos y gastos del nivel
municipal se observa déficits perma-
nentes, al menos en el periodo 1996-
2001, que son cubiertos principalmente
por las transferencias y deuda interna y
externa. El déficit fue particularmente
grave para el 2001, més del doble que
en 1996, que fue financiado basicamen-
te por transferencias.

En cuanto a los gastos corrientes, és-
tos se basan, en la.mayoria de munici-
pios en gastos salariales. Para el 2001,
la participacion de los gastos salariales
promedio en ef gasto total era del 19%,
con un rango entre 14 y 48%.

Como se anot6 anteriormente, el en-
deudamiento de los gobiernos_seccio-
nales advierte un riesgo en el proceso
de descentralizacién que debe ser con-
frontado, dado que no existen todavia
instrumentos claros de seguimiento ni
de su endeudamiento ni de |a gestion de
sus finanzas piblicas, tampoco se ad-
vierten incentivos claros para un mane-
jo adecuado y sostenible de sus finan-
zas, entre ellos del manejo: de sus deu-

‘das. Et saldo de la-deuda de la mayoria

de municipios con deuda en el Banco
del Estado entre 1995 y 1996 (133}, por
ejemplo, era insostenible, - pues repre-
sentaba mas del 300% de sus ingresos
corrientes, principalmente en la Costa.
Existe ciertamente peligro de que se in-
curra en riesgo moral del endeudamien-
to, dado que se cuenta con un garante

17 Banco Central del Ecuador. 2003. Cuaderno de Trabajo No. 131: Estadfsticas de los go-
biernos seccionales y provinciales en el Ecuador: 1996-2001. Quito: BCE



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

La situacion es alin més grave para
los municipios pequefios. Segin un es-
tudio del CAAP que se basa en el anali-
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sis financiero de una muestra reducida
de municipios pequeiios e indigenas, se
evidencia una altisima dependencia de
esos Municipios de las transferencias
del gobierno central (82%) y del endeu-
damiento (8%), con apenas un 10% de
ingresos propios respecto a los ingresos
totales con casi la mitad de su gasto
comprometido en gasto corriente.18

Distribucién del Gasto Municipal por Provincia, 2001

80% -

60%

40% -

PORCENTAJE

20% -

0% 4

Guayas Zamora

lOtéos
B% Sueldos
D% Inversién

Resto

Sucumbias

MUNICIPIOS - PROVINCIAS

Fuente: Banco Central del Ecuador. 2003. Cuaderno de Trabajo No. 131: Estadisticas de fos gobiernos sec-
cionales y.provinciales en el Ecuador: 1996-2001. Quita: BCE .

Por su parte, los Consejos Provincia-
les arrojan resultados econémicos méas
- 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-desarrolio de sus gestiones.

En este sentido es importante consi-
‘derar tanto medidas para estimular la
generaci6n de recursos propios en los
distintos niveles de gesti6n seccional,
como mecanismos de transferencias
con criterios més claros sobre eficiencia
y equidad social y territorial ligados a
nuevas responsabilidades y competen-
cias. Estos mecanismos deben ir acom-

18 Maya, Milton, 1998. Sostenibilidad Financiera en los Mumcnplos lndigenas Documento

interno CAAP. Quito; CAAP.
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pafiados de disposiciones sobre transpa-
rencia y adecuada rendicién de cuen-
tas, asf como de espacios institucionali-
zados para la participacién ciudadana.
Para ello, la institucionalidad municipal
y provincial debe ser fortalecida y orga-
nizada de manera que pueda asumir los
nuevos retos. Hacia este objetivo, el
mejorar la coordinacién interinstitucio-
nal es fundamental.

La descentralizacién y los retos del de-
sarrollo local

El impulso a la descentralizacion en
el pais se ha revestido de otra caracterfs-
tica importante, al menos en el discurso
y las expectativas: el supuesto de que
con la descentralizacién se lograra un
desarrollo més equilibrado 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 gestién, muestran un es-
cenario nada facil para asegurar tal de-
sarrollo. Es importante analizar estos
elementos para pensar en serio €n el de-
sarrollo econémico local, méas alla de la
administracién de tareas que, en mu-
chos casos, estdn definidas exdgena-
mente por procesos nacionales e inclu-
so globales.

Esta reflexion 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 dindmicos, altamente hetero-
géneos desde donde se construye y ejer-
ce un poder diferenciado y diferencia-
dor.

En Ecuador, considerando la divi-
sién palitico administrativa, sin entrar al
debate de la cuestién regional, existen
22 provincias, con 219 cantones, y
1149 parroquias urbanas y rurales'. Un
rango de provincias con &reas que van
desde los 5.988 a los 33.490 Km2 y una
poblacnén que va desde los 16.917 a

3'421.051 de habitantes. Cantones co-
mo Pablo VI en Morona Santiago con
una poblacién de 1.194 habitantes has-
ta cantones como Guayaquil en Guayas
con més de 2 millones. Segin el censo
del 200129, la mayoria de cantones son
pequeiios de menos 50.000 habitantes,
cuando la Ley determina que deben te-
ner por lo menos 50.000 {en el 4rea ur-
bano y rural), como requisito para su
creacién. A estas diferencias se agregan
las diferencias en la temporalidad e his-
toria de conformacién de los cantones y
su grado de experiencia en la gestién.

Si tomamos como referencia la es-
tructura econémico-productiva, se pue-
de advertir también distinciones apre-
ciables. Cabe sealar, que el pais no

" cuenta con estadisticas econémicas re-

gionales, provinciales o cantonales ade-
cuadas, lo cual da como resultado, po-
bres elementos empiricos para el anali-
sis y la planificacion del desarrollo terri-
torial; ello se constituye ciertamente en
otro obsticulo no despreciable para la

19 Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, INEC. 2002. Divisién Poiftico-Administrativa
de la Repdblica del Ecuador, 2002. Quito: INEC
20 Instiwto de Estadisticas y Censos, INEC. 2003. VI Censo de Poblaci6n y V de Vivrenda

2001. Quito: INEC.



gestion. En todo caso, tomando como
referencia las cuentas provinciales que
se realizaron para 1993 y 19962), se
puede apreciar que Pichincha y Guayas
concentran alrededor de la mitad del
valor agregado bruto generado en esos
afos. Pese a que esta informacién co-
rresponde a una estructura del valor
agregado de muchos afios atrés, no hay
evidencia de cambios importantes en el
pais que hayan revertido tal bipolaridad
econ6émica. Muy de lejos, participan
otras provincias como Manabi, Azuay,
El Oro y provincias de la Amazonia co-
mo Sucumbios y Napo, en éstas la rela-
tiva importancia de su participacién en
el valor agregado bruto del pais obede-
ce a la explotaci6én petrolera, cuyos be-
neficios econ6émicos finalmente salen
de su territorio, quedéandoles los impac-
tos ambientales, por tanto éste no es un
indicador apropiado de su desarrollo.
Aparte de estas provincias, las restantes,
que conforman la mayoria de provin-
cias del pafs, tienen una participacién,
mas bien marginal, en el valor agregado
bruto.

Proyecciones del PIB provincial pa-
ra el 2001, estimadas en un informe del
PNUD22 sobre Ecuador, evidencian
contrastes menos abruptos de la econo-
mia, sin embargo, se mantienen diferen-
cias serias entre las provincias. De
acuerdo a esta fuente, s6lo Pichincha,
Guayas, El Oro, y, apenas el Carchi, ten-
drfan un indice de desarrollo humano
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por encima del promedio nacional, el
resto de provincias reportarian indices
por debajo de dicho promedio. La Ama-
zonia, que cubre casi la mitad del terri-
torio nacional y concentra la explota-
cién petrolera, tiene uno de ios menores
indices de desarrollo de su poblacién,
junto a Chimborazo, Bolivar y Cotopa-
xi. Se debe reconocer que este indice
considera no solo aspectos de la econo-
mia, sino. también aspectos de la salud y
educacién de la poblacion.

Si consideramos otro indicador, la
estructura financiera privada, también
se observa una concentraci6n de las co-
locaciones y captaciones financieras en
las provincias del Guayas y Pichincha.
Adicionalmente, como bien lo analiza
un estudio de CIUDADZ3, las coloca-
ciones en las provincias de Guayas y Pi-
chincha incluso exceden sus captacio-
nes, al igual que las provincias de Los
Rios y Manabi, lo que revela que estas
provincias estan utilizando, a través de
la intermediacién financiera de los ban-
cos, los ahorros forjados en otras locali-
dades, las que, en cambio, no logran ca-
nalizar esos ahorros en sus propias eco-
nomias.

Estos pocos indicadores, mas bien
estaticos, demuestran diferencias y pro-
blemas serios en la economia de la ma-
yoria de provincias del pais. No se pue-
de ser conclusivos sobre la dindmica de
esas economias, sin contar con suficien-
te informacién, pero si se puede afirmar

21 Banco Central del Ecuador. 2002. Cuentas Provinciales del Ecuador: Ailos 1993 y 1996,

Boletin No.1. Quito: BCE

22 PNUD. 2002. Informe sobre el Desarrollo Humano, Ecuador, 2001. Quito: PNUD.
23 Barrera, A., coordinador. 1999. Ecuador: un modelo para [des]armar, descentralizacion.
disparidades regionales y modo de desarrollo. Quito: CtUDAD.
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que existen factores limitantes serios a
nivel de recursos financieros, recursos
humanos (poca calificacién), recursos
tecnolégicos, instituciones, etc. A esto
se unen aspectos como la pérdida en los
flujos econémicos via intercambio co-
mercial, la fuga de capital financiero,
que operan tanto en la escala nacional,
como, en la escala global.

Pero pese a todos estos limitantes
también es importante advertir, que
existen potencialidades, de tipo cultu-
ral, de recursos naturales y ambientales,
de capital social, de remesas, que para
localidades como las del sur del pafs
son importantes, entre otros, que no han
podido ser activadas, y es fundamental
encontrar los elementos cataliticos que
permitan su articulacién al desarrollo.
No es improbable encontrar casos, in-
cluso para las provincias con mayor ri-
queza y desarrollo relativo, con proble-
mas en sus economias; en tanto que, pe-
se a los ingentes recursos publicos in-
vertidos (gobierno provincial, local y
central), no logran superar sus proble-
mas de desarrollo y activar la inversiéon
productivo empresarial.

Esta situacién de diferenciacién y li-
mites nos permite interpretar el por qué,
pese a las fuertes demandas y aparentes
logros legales a favor de la descentrali-
zacién, hayan tan pocos municipios in-
teresados en solicitar competencias y
sus respectivos recursos. La mayoria de
gobiernos seccionales se sigue acogien-
do a la dindmica del Estado central.

La descentralizacién, entonces, de-
be enfrentar esa realidad heterogénea y
dar una respuesta diferenciada, si quie-
re favorecer un desarrollo regional mas
equitativo. Este objetivo sin embargo,
como se ha argumentado, es muy gran-
de para imputarse solo a la descentrali-
zacién, se requiere también una politica
macroeconémica, politicas sectoriales,
etc. que apoyen ese objetivo. En todo
ello, el Estado juega un rol muy impor-
tante, ya que debe garantizar y facilitar
el desarrollo de todos, en las distintas
escalas, sobre todo en la actual coyun-
tura. Como lo reconoce Boisier: “[La
politica nacional regional}.. aparece co-
mo una condicién para minimizar las
posibilidades de fracaso en la insercién
de las regiones al juego de la globaliza-
cién, un juego que, se sabe, produce
més perdedores que ganadores.” 4

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 desarrollo ni la
descentralizaci6n, por lo que el debate
y el proceso descentralizador no deben
perder la perspectiva de lo nacional,
mas -aun cuando se requiere amplios
consensos para que se consolide en los
términos mas democréticos y equitati-
vos posibles.23

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

24 Boisier, Sergio. 1997. El vuelo de una cometa, una metafora para una teorfa del desarro-

llo territorial. Santiago de Chile: ILPES. p. 31

25 Carri6n. F. 2003. “La descentralizacién en América Latina: una perspectiva comparada”
en Procesos de descentralizacion en la Comunidad Andina. 2003. Quito: FLACSO.



en general, no se ha planteado. Sabe-
mos, por otro lado, que la globaliza-
cién, para pafses con economias fragiles
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 inversién y comercio extra-local y
los intereses de la sociedad local, en tér-
minos de empleo, ingresos y protecci6n
ambiental. lgualmente, deben preparar-
se para negociar la politica macroeco-
némica del pais que los afecta tanto co-
mo la distribuci6n de los recursos pabli-
cos.

Esta capacidad negociadora, requie-
re sin embargo, de una sociedad e insti-
tuciones activas que promuevan los fac-
tores end6genos del desarrollo, para
evitar dependencias agudas que anulen
toda posibilidad de negociacién. En to-
do ello, el rol de las autoridades de los
gobiernos seccionales es importante: su
capacidad de gestién eficiente y eficaz
de los recursos y bienes publicos, su ca-
pacidad politica para negociar con el
Estado y el capital, proveniente de la
fuerza y legitimidad de sus acuerdos de-
mocr4ticos, al interior de su comuni-
dad.

En relacion a los factores end6genos
del desarrollo, Boisier plantea, que la
escala de una economia es importante a
la hora de evaluar el grado de endoge-
neidad que se puede lograr; evidente-
mente una economia mas pequeia es
mas vulnerable a los factores externos,
sin embargo, sea cual sea el nivel de en-

26 Boisier, Sergio. 1997. 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, Ni la asignacion de recursos pd-
blicos del gobierno central a los gobier-
nos seccionales, por mas eficiente y
pro-equidad que ésta sea, ni la inversion
extranjera (extra-region, de los paises

- vecinos o de la economia global, en ge-

neral) aseguraran el desarrollo provin-
cial y cantonal, son sus actores, inclui-
dos los gobiernos seccionales, la socie-
dad civil, los emprendedores, quienes
lograrén o no articular esos recursos
exégenos al desarrollo. De aqui 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 literatura académica sobre desa-
rrollo territorial advierte varios factores
de desarrollo end6geno?”. Entre los mas
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-
tién 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-
ci6n 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.



92 ECUADOR DEeBATE

Este factor es importante porque mas
alla de sus beneficios sociales tiene be-
neficios practicos como la capacidad de
ofertar productos diferenciados con un
sello local (un ejemplo de ello son los
productos otavalefios, los quesos de Sa-
linas, los sombreros de Montecristi,
etc.), que resultan curiosamente atracti-
vos en el contexto globalizador como
antitesis a la homogeneidad; sin embar-
go, existen problemas de escala y cali-
dad por superar, aunque alli se encuen-
tren claras potencialidades.

Otro grupo importante de factores
end6genos apunta a los recursos sean
estos naturales, financieros y sociales.
En.relacién a los recursos naturales, las
distintas provincias del pafs ciertamente
cuentan con mucha potencialidad no
solo de recursos naturales sino ambien-
tales. Un pais megadiverso biol6gica y
culturalmente como el nuestro es un
pafs con una potencialidad muy clara,
Los recursos financieros, ciertamente
son un limitante importante en la mayo-
rfa de nuestras provincias. Pero, si bien
el ahorro en muchos casos es limitado,
existe un problema en la incapacidad
de trasladar ese ahorro al desarrollo: lo-
cal. :
Un punto aparte merece el capital
social y el recurso humano, 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 construccién de un

circuito virtuoso en relacién al desarro-
llo. 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 economfa
cada vez mas globalizada y a la vez ex-
cluyente.

Coraggio (2001) reconoce que el co-
nocimiento es un factor basico de la
competitividad, tanto de los individuos
como de las instituciones. En relacién a
ello, podemos advertir que en Ecuador,
el nivel educativo atraviesa una crisis
prolongada. Resultados de evaluaciones
hechas sobre comprensi6n lectora y
matematicas en una mueswra de nifios y
nifias mestizos, quichuas, shuar y afroe-
cuatorianos de quintos grados, para el
2000, revelan un manejo pobre de esas
destrezas: en comprensi6n lectora no se
alcanza ni al 37% de la nota maxima,
en promedio, y en mateméticas no se
consigue ni un 25%, siendo la situacién
mas grave para la poblacién indigenay
afroecuatoriana28. Varios estudios, por
otro lado, nos develan serios problemas
de eficiencia, efectividad y pertinencia
de la educacién?9. Si bien estoda 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 delibérada que priorice la

28 Samaniego, ). 2000. “Principales resultados de logros de aprendizaje” capfiulo de estudio
realizado por CEPLAES para el Banco Mundial. Quito
29 Ponce, ). 2001. La eficiencia interna de| sistema educativo  ecuatoriano. Documentos de

Trabajo del SISE No. 9. Quito: SIISE.



educacion e informacién, tiene muchas.

desventajas para su desarrollo en el
contexto de la economia actual. De la
misma manera, la inclusién y participa-
cién de la poblacién en el desarrollo es
clave, como lo menciona J. L. Coraggio:

“ISe 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-
blaci6n inactiva no tiene la posibilidad
de estar pensando alternativas y oportu-
nidades. Es fundamental gque todo el
mundo esté integrado y activo en estos
procesos de resolucién de necesida-
des.”30

La presencia de estos factores de de-
sarrollo endé6geno, su utilizacion y po-
tenciacién, no garantizan de facto tam-
poco el desarrollo, se requiere contar
ademés con una direccién y estrategia
clara, que articule apropiadamente esos
factores y que ademés aproveche ade-
cuada y oportunamente los recursos 'y
factores exégenos y neutralice los cho-
ques negativos de una economia abier-
ta y globalizada3'. Dado que existen
réstricciones en los recursos, principal-
mente financieros, es importante apro-
vechar todas las oportunidades y movi-
lizar todos los recursos internos y exter-
nos (posibles) pablicos y privados. Esto
ciertamente, requiere contar, con lo que
los cientistas sociales llaman un proyec-
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to politico y esto no es algo facil de
construir en sociedades locales tan indi-
vidualizadas, 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 més que instrumentos técnicos para
la gesti6n presupuestaria y, en general,
han quedado limitados a su formula-
cién, sin la suficiente voluntad politica
de las partes involucradas para ejecutar-
los. Un reto fundamental es entonces,
lograr abrir espacios de construccion de
un proyecto politico que potencie e im-
pulse un desarrollo territorial incluyente
y que apoye una inserci6bn mas ventajo-
sa de la economia en el concierto na-
cional y global.
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