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Necesidades basicas y
gestion municipal en los
cantones del Ecuador

Carlos Larrea

Introduccion

Este articulo contiene una sintesis de las principales
conclusiones del estudio titulado “El desarrollo social en el
Ecuador: jerarquizacion y tipologia” realizado por el autor, con
la colaboracién de Fernando Carrasco y Noemi Viedma, en el
Proyecto de Modernizacién del Estado (MOSTA). Este estudio,
gue se publicard a inicios de 1999, con el auspicio conjunto
del Prayecto MOSTA vy la Oficina de Planificacién de la Presiden-
cia de la Republica (ODEPLAN]), presenta un diagnbstico sobre
la satisfaccion de las necesidades basicas y la capacidad de
gestion municipal en los cantones del Ecuador. La informacion
proviene de la base de datos sobre desarrollo local elaborada
por este proyecto para apoyar la transferencia de competen-
cias del gobierno central a gobiernos locales y entidades regio-
nales, en los campos de educacion, salud, infraestructura y vi-
vienda. Esta base de datos ha sido incluida en el Sistema de
Informacion para la Planificacion (INFOPLAN) que se desarro-
lla en la Oficina de Planificacion de la Presidencia de la Repu-
blica.

Este documento presenta en forma sintética los objeti-
vos, metodologia, resultados y recomendaciones del estudio
mencionado, omitiendo por razones de espacio la mayor parte
de la informacién empirica. Los lectores que requieran mayo-
res detalles pueden consultar tanto la mencionada publicacion
como la base de datos, que se difundird préoximamente en In-
ternet y mediante un CD-ROM.
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Problematica y objetivos

La descentralizacion y desconcentracion del Estado
constituyen un proceso de transferencia gradual de competen-
cias, mecanismos de toma de decisiones, y recursos econdmi-
cos del Estado central hacia los gobiernos seccionales y enti-
dades regionales, que debe conducir a una mayor participa-
cién de los beneficiarios en el desarrollo social. Tomando en
cuenta la escasez de recursos y los altos niveles prevalecien-
tes de insatisfaccion de necesidades basicas, el éxito del pro-
ceso depende de la eficiencia en la asignacion de recursos a
sus nuevos destinatarios. Este proceso, en consecuencia, de-
be orientarse a partir de prioridades basadas en la insatisfac-
cién de necesidades basicas y capacidad de gestion a escala
local.

El objetivo del estudio cuyos resultados se sintetizan, es
establecer e interpretar un sistema de informacién, a escala
cantonal, con informacién actualizada y confiable, tanta sobre
las condiciones de educacion, salud, infraestructura, vivienda y
pobreza, como sobre la capacidad de gestién municipal. El co-
nocimiento adecuado del desarrollo social y gestidbn municipal
contribuirad a alcanzar con efectividad las metas del proceso de
descentralizacion.

Fuentes y metodologia

La fuente principal sobre necesidades basicas a esca-
la cantonal es el Censo de 19890. Desafortunadamente no
existen en el pais datos confiables, de origen mas reciente, de-
sagregados a este nivel. Se han empleado complementaria-
mente otras fuentes, como la Encuesta DANS sobre nutricion
(1987) y la Encuesta de Condiciones de Vida de 1995 con fi-
nes especificos y comparativos.

El proceso de construccién de indicadores esta dividido
en cuatro fases. En |a primera de ellas se elaboran, a partir de
un conjunto seleccionado de indicadores representativos en
cada caso, tipologias e indices sobre cuatro dimensiones del
desarrollo social: educacién, salud, vivienda y pobreza.
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En la segunda etapa se construyen, a partir de las cua-
tro dimensiones mencionadas, un indice multivariado de desa-
rrollo social, un indice de necesidades basicas insatisfechas
(definido como su complementa), y una tipologia del desarrollo
social cantonal.

En la tercera fase se obtienen un indice y una tipologia
de gestion municipal, a partir de indicadores financieros sobre
el ingreso y gasto de los municipios entre 1990 y 1996.

La dltima etapa integra los analisis de gestion munici-
pal y necesidades insatisfechas, mediante la elabaracidn de un
indice de prioridad, que favorece a los municipios con mejor
capacidad de gestion y mayaor déficit en sus necesidades basi-
cas.

En cada una de estas etapas, se parte de un conjunto
de indicadores de base seleccionados, para elaborar un indice
de sintesis y una tipologia. La metodologia para este proceso,
gue va de lo particular a lo general, se fundamenta en técni-
cas de andlisis estadistico multivariado, principalimente anélisis
de componentes principales y andlisis de aglomeracion (clus-
ter]. El Gréafico 1 ilustra las fases del proceso de andlisis.

El desarrollo social en los cantones del Ecuador.

El estudio se ha concentrado en tres dimensiones ba-
sicas vinculadas con las competencias a desconcentrarse o
transferirse a los gobiernos locales, 0 a sus competencias ac-
tuales: educacian, salud y vivienda [incluyendo infraestructura).
Adicionalmente se ha considerado la pobreza, como una di-
mensién que sintetiza las carencias del desarrollo social en su
conjunto. A partir de los indices obtenidos en estas cuatro di-
mensiones se han elabarado: un indice de desarrollo social y
un indice de necesidades bésicas insatisfechas para cada can-
ton, en sus areas urbana y rural. Los indicadores e indices em-
pleados se presentan en el Cuadro 1. A continuacién se sinte-
tizan las conclusiones mas representativas del estudio, en ca-
da dimension analitica.

Educacion.

Los indicadores de educacidn y el Indice de Desarrollo
Educativo (IDE] para las principales regiones y ciudades del
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pais, se presentan en el Cuadro 2. Las principales conclusio-
nes que se derivan de su estudio son las siguientes:

a) A pesar de los significativas avances realizados
en el pais durante las ditimas décadas, persisten importantes
brechas en el campo educativo. El analfabetismo en 19390
afectaba al 11.7 % de la poblacién mayor de 15 afos, la es-
colaridad media apenas equivalia a primaria completa, y sola-
mente una de cada 7 personas mayores de 24 afos habia te-
nido acceso a la instruccidn superior. Estas deficiencias se
agravan en un contexto de apertura internacional, globaliza-
cién y acelerado cambio tecnoldgico, donde la competitividad
de un pais y su patencial de desarrollo dependen en gran me-
dida de su capital humana.

b) Las fuentes empiricas mas recientes, principal-
mente las Encuestas de Condiciones de Vida de 1984 y 1885,
muestran un virtual estancamiento en los indicadores de edu-
cacion analizados, que contrasta con su ascenso continuo
mantenido desde 1850, en particular durante el "boom” petro-
lero. En consecuencia, los datos censales empleadaos en este
estudio mantienen cierta representatividad, pese al tiempo
transcurrido.

c) Las diferencias sociales mas pronunciadas se
observan entre el campo y las ciudades. El analfabetismo rural
[21 %) es casi cuatro veces superior al urbano (5.7 %); |la des-
proporcion es de dos a uno en escolaridad y de seis a uno en
el acceso a la instruccion superior. Las tasas de asistencia evi-
dencian gue la mayor parte de la poblacion rural abandona el
sistema educativo al terminar la primaria. En consecuencia,
una politica de reduccion de las desigualdades sociales re-gic-
nales debe prestar especial atencion al sector rural.
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Grafico 1

Fases metodoldgicas del estudio sobre gestion
municipal y necesidades sociales
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Desarrollo Social

Indice de Desarrollo
Social (IDS)

Indice de
Insatisfaccién de
Necesidades
Bésicas (IINB)

Tipologia del
desarrollo social

Cuadro 1

Indicadores e indices de desarrollo social cbtenidos
para los cantones del Ecuador

Area temaitica
Educacién:

Indice de Desarrollo
Educativo (IDE).

Tipologia.

Salud:
Indice de Salud (IS).

Tipologia.

Infraestructura y
Vivienda:

Indice de
Infraestructura ([INF).
Indice de Vivienda {IV)
Tipologia de vivienda.

Pobreza:

Severidad de
la pobreza.

indicadores
El. Alfabetismo de mayores de 15 afios {%).
E2. Aos promedio de escolaridad de la poblacion adulta.
E3. Poblacién con acceso a instruccién superior (%).
E4. Tasa neta de asistencia primaria (%).
E5. Tasa neta de asistencia secundaria (%).
E6. Tasa neta de asistencia superior (%).

S1. Tasa de mortalidad infantil (%o).

S2. Desnutricion cronica de menores de 5 afios (%).
S3. Hogares con saneamiento basico (%).

S4. Viviendas con agua potable (%).

S5. Personal de salud por 10000 habitantes.

V1. Viviendas con :Fua potable al interior (%).
1V2. Viviendas con alcantarillado (%).

1V3. Viviendas con recoleccion de basura {%).

V4. Viviendas con servicio de electricidad (%).

V5. Viviendas con paredes de hormigon, ladrillo o bloque {%).
V6. Viviendas con piso adecuado (%).

V7. Hogares con servicio higiénico (%).

V8. Viviendas sin hacinamiento (%).

P1. Incidencia de la pobreza (%).
P2. Brecha de pobreza.

P3. Severidad de la pobreza.

P4. Incidencia de la indigencia (%).
P5. Brecha de la indigencia.

P6. Severidad de la indigencia.
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Cuadro 2

Indicadores de educacion
por regién y area: 1990

Acceso Tasas Netas de Asistencia Indice Poblacién

Regién Area/ciudad  Alfabetismo Escolaridad Instruccién Desarrollo
(ados) Superior Primaria Secundaria Superior
Educativo
Costa Campo 80.1 3.94 34 79.9 20.0 2.1 42.3 1595198
Ciudad 94.0 8.05 17.9 92.4 54.7 129 65.5 3271507
Guayaquil 96.2 8.96 21.8 94.2 61.0 16.2 70.8 1535393
Total 89.7 6.84 13.6 88.0 42,9 9.6 57.9 4866705
Sierra  Campo 77.1 3.77 3.1 87.9 25.7 4.2 44.7 2117290
Ciudad 94.8 9.08 23.7 94.6 65.3 20.3 73.2 2281876
Quito 95.5 9.73 27.2 95.5 68.3 22.1 76.7 1201954
Total 86.8 6.68 14.4 91.0 45.7 13.6 59.5 4399166
Oriente Campo 86.0 4.84 3.9 86.3 23.5 0.9 46.1 312958
Ciudad 94.7 7.93 13.1 93.0 60.4 54 62.2 59575
Total 87.5 5.38 5.5 87.3 29.6 1.7 48.7 372533
Insular Campo 97.1 9.21 19.8 94.7 49.4 25 64.5 9785
Total Campo 79.0 3.93 3.3 84.7 23.3 3.0 43.9 4035231
Ciudad 94.3 8.48 20.3 93.3 59.0 15.9 68.6 5612958
Total 88.3 6.72 13.7 89.3 43.6 11.1 58.3 9648189

Fuente: Proyecto MOSTA, en base a: INEC, Censo de Poblacion y Vivienda de 1990.
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d) Al comparar la situacion educativa entre diver-
sas regiones y ciudades, se encuentra que Quito mantiene una
definida superioridad, con un IDE de 76.7 puntos, seguido a
cierta distancia por Guayaquil, con 70.8 puntos. Las ciudades
no metropolitanas tienen un indice promedio de 84 puntos, y
las areas rurales 43.9. Las diferencias definen con claridad
tres niveles educativos: uno alto para los centros metropolita-
nos, un intermedio para las restantes ciudades, y el dltimo, ba-
jo, para el sector rural.

€] Las diferencias en el desarrollo educativo entre
regiones son también claras. Se destaca, en primer lugar, el
nivel mas alto de Galapagos, con un IDE de 85 puntos frente
a la media nacional de 58. Analizando las diferencias entre la
Costa y la Sierra, se observa que esta (ltima mantiene un ma-
yor IDE tanto en el campo como en las ciudades. Aunque en la
Sierra rural los niveles alcanzados de educacion son inferiores
a los de la Costa rural, las mayores tasas de asistencia en la
Sierra compensan esta diferencia. En el caso del Oriente, se
encuentra un nivel relativamente alto en el campo, y en con-
traste, un indice bajo en sus ciudades, que son generaimente
pequefias. La migracién reciente y el reducido desarrollo urba-
no de esta regidn contribuyen a explicar estas particularida-
des.

Los indicadores educacionales presentan un comporta-
miento diferenciado que permite distinguir dos “etapas” en el
desarrollo educativo. La primera, llamada inicial, se caracteri-
za por la reduccién del analfabetismo y el aumento de la esco-
laridad a nivel primario. En esta fase se encuentra la mayor
parte de las areas rurales del pais. La segunda fase, que in-
cluye la consolidacion de los niveles medio y superior, y la di-
versificacion de la ensefianza, se produce gradualmente en las
areas urbanas. La tipologia educativa construida permite dife-
renciar 5 grupos de cantones, cuyas caracteristicas se deta-
llan a continuacidn.

Tipo 1 [Carencias severas en educacion basical. Este

grupo, conformado exclusivamente por areas rurales de can-
tones en la Sierra y la Costa, presenta la situacion educacio-
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nal mas precaria del pais, y se caracteriza por un nivel alto de
analfabetismo [27 % de la poblacién de 15 o mas afos), una
baja escolaridad [3.3 anos), y una insuficiente cobertura inclu-
sive en la instruccién primaria (79 %). Obviamente el desarro-
llo de la instruccién secundaria, y el acceso a la instruccion su-
perior, son incipientes. Las prioridades educacionales en este
caso se refieren a la superacion del analfabetismo y la amplia-
cion de la cobertura en nivel primario. Entre los cantones del
grupo estan las areas rurales de Sigchos, Guamote, Colta,
Alausi, Puijili, Cayambe, Cotacachi y Guaranda en la Sierra, y de
San Lorenzo, Manta, Balzar, Palenque y Muisne en la Costa.
El grupo aglutina al 17.7 % de la pablacién nacional.

Tipo 2 [Carencias en educacién basica). El perfil de es-
te grupo es similar al anterior, con carencias menos pronun-
ciadas. Los problemas béasicos son, como en el caso anterior,
el analfabetismo, la baja escolaridad y la relativamente baja ta-
sa de asistencia a la instruccion primaria. El grupo aglutina a
casi un quinto de la pablacién nacional, y estd conformado, en
un 88 %, por areas rurales de las tres regiones del Ecuador
continental. Los centros urbanos del grupo son fundamental-
mente ciudades pequefias o medianas de la Costa como Mon-
tecristi y Puerto Lépez. Entre las areas rurales del grupo se
encuentran las de Gualaceo, Guano, Salcedo y Saquisili en la
Sierra, Daule, Naranjal y Guayaquil en la Costa, y Lago Agrio y
Moraona en el Oriente.

Tipo 3 [Expansion de instruccién media). Este grupo
presenta niveles de alfabetismo y escolaridad comparables a la
media nacional, y se diferencia ademas de los dos anteriores
por un notable incremento en la tasa de asistencia a nivel se-
cundario. El grupo, que aglutina a un octavo de la poblacién na-
cional, esta conformado en un 58 % por areas urbanas, y la
mayor parte del porcentaje restante corresponde al drea rural
del canton Quito y otros cantones de las provincias de Pichin-
cha, Loja y Guayas. Las ciudades que lo conforman son cen-
tros intermedios y pequenas, particularmente en la Costa, ta-
les como Santo Domingo, Quinindé, La Troncal y Naranjal.
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Tipo 4 [Desarrollo de la instruccién superior]. Este
grupo, como el siguiente, esta constituido casi exclusivamente

por areas urbanas. Su diferencia fundamental, con relacién al
tipo anterior, radica en el importante aumento de los indicado-
res de educacion superior, que implican que en estas ciudades
y pueblos, la demanda de profesionales y técnicos es mayor,
posiblemente debido a una mas alta diversificacién econémica
y a la presencia de actividades mas especializadas. Los cen-
tros medianos de la Costa predominan en el grupo, y se des-
tacan los casos de Machala, Manta, Santa Rosa. En la Sierra
se encuentran poblados y ciudades como Cotacachi, Barios,
Cayambe y Tulcan.

Tipo 5 [Alto desarrollo de la instruccién superior). Es-
te dltimo grupo aglutina los centros urbanos de mayor desa-
rrollo educativo en el pais, concentrando el 39 % de la pabla-
cion nacional. Se caracteriza por los valores relativamente al-
tos tanto del acceso a la instruccién superior como de las ta-
sas de asistencia en este nivel, que fluctian alrededor del 20
%. Adema3s, se encuentra una elevada asistencia a nivel medio
(64 %). El grupo incluye a Guayaquii y Quito, a algunas ciuda-
des intermedias y cabeceras de provincia, sobre todo en la Sie-
rra, como Cuenca, Loja, Ambato y Riohamba, a Portoviejo y
Babahoyo en la Costa, y a un grupo de poblados como Otava-
lo, Pujili y Machachi.

Los datos especificos para cada uno de los grupos y los
cantones en particular, asi como los mapas de los principales
indicadores y del IDE se encuentran en la version completa del
estudio, y también en la base de datos.

Salud.

El Cuadro 3 presenta los indicadores de salud y su in-
dice, para las principales ciudades y regiones. El analisis del In-
dice de Salud (IS], y de los indicadores que los conforman, con-
duce a las siguientes conclusiones;

a) A pesar del importante avance en los indicado-
res de salud observado en las ultimas tres décadas, evidencia-
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do en la declinacion de las tasas de mortalidad general e infan-
til, en el aumento de la esperanza de vida al nacer y en la de-
clinacion relativa de las enfermedades infecto-contagiosas co-
mo causas de mortalidad y morbilidad, las condiciones de sa-
lud del pais presentan un atraso considerable, aian en el con-
texto latinoamericano. La mortalidad infantil, de 53 nifios me-
nores de un afo por cada mil nacidos vivos, es aproximada-
mente cuatro veces mayor a la cifra correspondiente a los pai-
ses mas avanzados de la region, como Costa Rica, Chile y Cu-
ba. La tasa de desnutricion crénica, cercana al 50 %, se com-
para desfavorablemente con la mayor parte de los paises lati-
noamericanos. De acuerdo a un estudio reciente de CEPAL, el
Ecuador se ubica entre los paises de rango bajo por su gasto
sacial en salud, con un promedio de 21.6 doélares por habitan-
te, frente a una media latinoamericana de 48.3'. La cobertu-
ra de los servicios del ministerio de Salud Publica alcanza apro-
ximadamente el 40 % de la poblacian, y el acceso de la pabla-
cion a los servicios sanitarios basicos apenas alcanza un ter-
cio de la poblacién para el agua potable y algo méas del 80 %
para saneamiento basico.

bj Como en el caso de la educacién y otras dimen-
siones del desarrollo sacial, la diferencia regional més profun-
da en salud se observa entre el campo y las ciudades. En el
campo, la mortalidad infantil, con un B8 por mil, es muy supe-
rior a la del area urbana (41 por mil), y en la desnutricién de
menores la brecha correspondiente se sita entre el 53 % en
el campo y el 38 % para las ciudades. Los indicadores de ser-
vicios muestran una desproporcion alin mayor, que alcanza la
relacion de 10 a 1 para la cifra de médicos por habitante.

cl La segunda dimension significativa de las desi-
gualdades regionales se observa entre la Sierra y el resto del
pais. La Sierra rural, en particular, presenta un perfil caracte-
ristico, definido por un alta prevalencia de la desnutricién (63
%] y una elevada mortalidad infantil (75 por mil). En contraste,
los problemas sanitarios de la Costa y el Oriente (especialmen-

1 La cifra se encuentra en dblares de 1387. Véase: Rosella Cominetti y Gonzalo Ruiz,
Evolucion del Gasto Publico Social en Ameérica Latina: 1980-1995. CEPAL, 1996.
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te en el campo) se concentran en la falta de infraestructura y
personal de salud. Desde una perspectiva general, las peores
condiciones de salud se encuentran en la Sierra rural, que pre-
senta el IS mas bajo (40 puntos, frente a aproximadamente
45 en la Costa y el Oriente rurales). La significativa presencia
en la Sierra rural de una pablacién indigena cuyas condiciones
de vida se ubican entre las peores del pais, y la escasa adap-
tabilidad de los servicios de salud puiblica a la especificidad cul-
tural y lingaistica de los indigenas contribuyen a explicar la ubi-
cacion de esta region en el altimo lugar. La Costa y el Oriente,
como areas receptoras de migracion en las Ultimas décadas,
presentan fundamentalmente carencias de infraestructura bé-
sica. Estas Ultimas son menos agudas en la Sierra, dado su
crecimiento poblacional menor y desarrollo fisico mas antiguo.

d) En el area urbana, en contraste, la situacion
relativa de la Sierra es mejor. Esta diferencia se explica tam-
bién por las carencias de desarrollo de infraestructura urbana,
principalmente abastecimiento de agua potable, en las ciuda-
des y poblados de la Costa y el Oriente, cuyo crecimiento ha si-
do elevado y relativamente reciente.

Los indicadores de salud se pueden clasificar en dos
grupos, de acuerdo a las similitudes en su distribucién canto-
nal. Por una parte se aglutinan los dos indicadores de resulta-
do: mortalidad infantil y desnutricién crénica. El segundo gru-
po corresponde a los indicadores de insumo: acceso al agua
potable, personal de salud por habitante, y acceso al sanea-
miento basico. Los indicadores de cada grupo presentan un
comportamiento internamente similar, y diferenciado de los
correspondientes al otro grupo. Existen, entonces, cantones
especialmente afectados por mortalidad y desnutricion, espe-
cialmente en la Sierra rural, mientras otros adolecen princi-
palmente de un déficit de servicios de salud e infraestructura,
sobre todo en la Costa y el Oriente.
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Cuadro 3

Indicadores de salud
por region y area: 1990

Regién Area/Ciudad Mortalidad Desnutricién Saneamiento Acceso Personal Indice

Costa  Campo
Ciudad
Guayaquil
Total

Sierra  Campo
Ciudad
Quito
Total
Oriente  Campo
Ciudad
Total
Insular Campo
To
Total  Campo
Ciudad
Total

Infantil Crénica Bésico Agua  Salud pc Salud
Potable
63.6 43.2 379 6.3 35 46.0
412 34.1 82.9 456 40.7 65.8
34.9 31.7 90.3 473 588 713
49.0 37.4 69.1 335 28.5 59.3
75.0 63.2 238 16.9 4.8 40.5
39.0 43.3 88.1 68.3 57.8 70.3
36.9 43.3 89.7 64.7 622 724
57.6 54.0 58.1 443 323 56.0
63.0 422 18.0 12.0 8.4 45.5
46.0 38.7 67.7 439 34.4 61.7
60.7 41.8 27.1 178 12.6 48.1
37.0 377 70.4 445 564 672
37.0 37.7 70.4 445 56.4 67.2
69.1 53.4 28.7 12.8 4.7 43.1
405 378 85.0 55.5 476 676
63.2 45.1 62.3 38.2 286 574

Poblacién Porcentaje Total
Poblacién Hogares

Total

1595198
3271507
1535393
4866705
2117290
2281876
1201954
4399166
312958
59575
372533
9785
9785
4035231
5612958
9648189

16.5
339

300722
681691
333698
982413
462312
526526
287504
988838
59434
13304
72738
2217
2217
824685
1221521
2046206

Fuente: Proyecto MOSTA, en base a: INEC, Censo de 1990; STFS, Informacién reportada a UNICEF sobre mortalidad infantil;
Moreano, Marcelo, Carrasco, Fernando y Bacallao, Jorge. Desnutricién y condiciones sociocconémicas en ei Ecuador.
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La tipologia de los cantones segln las condiciones de
salud diferencia 6 grupos.

Tipo | [mortalidad infantil y desnutricion severas). Es-
te grupo estd conformado por las areas rurales de los canto-
nes mas deprimidos de la Sierra, y aglutina las zonas afecta-
das por los mayores niveles de desnutricion y mortalidad infan-
til. El caso mas extremo es Guamote, con 70 % de desnutri-
cién y una mortalidad infantil de 122 nifios por mil nacidos vi-
vos. Entre los cantones (areas rurales) del grupo se encuen-
tran Alausi, Pujili y Colta, en Chimborazo, Cafar y Cuenca en
la Sierra sur, Pujili y Saquisili en Cotopaxi, y Cayambe, Otavalo
y Cotacachi en la Sierra norte. El grupo representa a mas de
un millén de personas, equivalentes al 11 % de la poblacién na-
cional.

Tipo Il [mortalidad infantil y desnutricién altas). El
grupo presenta un perfil similar al anterior, aunque con defi-
ciencias menos severas. Entre ellas, las mas importantes son,
como en el caso anterior, la mortalidad infantil y la desnutri-
cion, mientras que las carencias de servicios son comparativa-
mente menos graves. El grupo incluye exclusivamente &reas
rurales de la Sierra, y representa el 9 % de la poblacién nacio-
nal. El grupo se ubica predominantemente en la Sierra sur, in-
cluyendo la mayor parte de las provincias de Loja y Azuay. Per-
tenecen también al grupo las zonas rurales de la mayor parte
de Pichincha, incluyendo el canton Quito.

Tipo lll [mortalidad infantil y carencia de agua). Este
grupo, conformado predominantemente por el sector rural de
la Costa y el Oriente, y también por pequefios poblados de es-
tas regiones, presenta niveles altos de mortalidad, pero una
desnutricidn comparable a la media nacional. Esto se debe a
que unicamente la Sierra registra elevadas tasas de desnutri-
cién. En este grupo, sobresalen tanto el nivel méas bajo de ac-
ceso al agua potable entre todos los tipos, como una deficien-
cia aguda en la dotacion de personal de salud por habitante.
Al parecer las altas tasas de mortalidad infantil se explicarian
por la falta de agua potable y también por la pronunciada es-
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casez de servicios de salud. En este grupo se encuentra el 19
% de la pablacion nacional.

Tipo IV (deficiencias de agua potable y personal de
salud). El grupo esta conformado por la ciudad de Esmeraldas,

un conjunto de poblados de la Costa y el Oriente, y las areas
rurales de estas regiones que presentan condiciones relativa-
mente favorables. La mortalidad infantil y la desnutricion tienen
valores comparables a la media nacional. La desventaja com-
parativa del grupo se encuentra en el acceso a agua potable y
al personal de salud por habitante, que se ubican bajo la mitad
de la media nacional. En este tipo se encuentra el 9 % de la
poblacién nacional.

Los restantes dos grupos son fundamentalmente urba-
nos, y sus indicadores son mejores 0o comparables a los pro-
medios nacionales en todos los casos.

Tipo V [centros urbanos con reducido personal de sa-
lud por habitante). Este grupo estd conformado principalmen-
te por ciudades pequefias y medianas, cuya caracteristica dis-
tintiva mas importante, respecto al grupo urbano mejor dota-
do, es el reducido personal de salud por habitante. Todos los
indicadores restantes se encuentran sobre la media nacional,
y a poca distancia del grupo superior. Entre los centros urba-
nos de este grupo se encuentran Manta, Santo Domingo, Que-
vedo, Naranjal, Milagro y Portoviejo en la Costa; Tulean, Ota-
valo, Barfios, Pillaro, Salcedo y Cayambe en la Sierra, y Zamo-
ra y Mera en el Oriente. El grupo representa el 14 % de la po-
blacién nacional.

Tipo VI [centros urbanos con indicadores relativa-
mente favorables). Este grupo representa a los centros me-
tropolitanos (Guayaquil y Quito) y otras ciudades intermedias
como Cuenca, Machala, Ambato, Riocbamba y Tena, cuya si-
tuacion es la mas aventajada dentro del contexto nacional. Su
personal de salud por habitante duplica la media nacional, y la
mortalidad infantil y desnutricion alcanzan sus niveles minimos.
Estas cifras, sin embargo, continian siendo altas. En efecto,
la desnutricidn infantil supera a un tercio de los nifios, y la mor-
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talidad infantil es tres veces superior a la alcanzada por otros
paises de mayor desarrollo social en América Latina.

Por Ultimo, es importante afadir que el analisis de la
distribucién espacial del personal de salud puablica evidencia
una limitada racionalidad desde la éptica de su impacto redis-
tributivo y social. Las areas con mayores necesidades se en-
cuentran desatendidas o totalmente abandonadas, mientras
que la mayor parte del personal se concentra en las ciudades
y lugares con altas ingresos y reducida prioridad.

Como en el tema de educacion y en los que seran ex-
puestos adelante, los datos particulares de los indicadores e
indices y algunos mapas se encuentran en el estudio comple-
to y en la base de datos.

Infraestructura y Vivienda.

En este caso se han elaborado, a partir de los indica-
dores mencionados en el Cuadro 1, tanto un indice de infraes-
tructura, basado en las coberturas de agua potable, alcantari-
llado y recoleccion de basura, como un indice de vivienda, que
incluye todos los indicadores. Los valores de las variables men-
cionadas se presentan en el Cuadro 4 para las regiones y ciu-
dades principales del pais. De su anélisis pueden obtenerse las
siguientes conclusiones:

a) A pesar del sostenido avance registrado desde
1962, la magnitud de las carencias en infraestructura y vivien-
da continta siendo elevada. Unicamente el 55 % de las vivien-
das urbanas tiene agua potable en el interior de la vivienda, y
la cobertura del alcantarillado en las areas urbanas no supera
el 60 %. Estas cifras suben en el area rural, y también son ma-
yores para los promedios nacionales.

b) Como en los casos anteriores, la brecha social
de mayor importancia separa al campo de las ciudades, con
una diferencia entre 85 y 44 puntos en el indice de vivienda.
Aunque las mayores diferencias se observan en la cobertura
de los servicios de infraestructura, debe tenerse en cuenta
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que las carencias de agua potable y alcantarillado son mas
graves y tienen mayores consecuencias sobre la salud en las
aglomeraciones urbanas.

c) Existen también diferencias entre regiones, de
manera que las carencias mayores tienden a ubicarse en la
Costa y el Oriente, mientras en la Sierra se presentan cober-
turas mas altas de infraestructura y condiciones habitaciona-
les comparativamente mas favorables. Estas diferencias se ex-
plican debido al caracter relativamente reciente del crecimien-
to poblacional en las primeras regiones, principalmente en los
afos 50 y 60 en Ia Costa, y a partir de los afios 70 en el Orien-
te. Bajo condiciones de réapido crecimiento demografico y ace-
lerada migracion interregional y urbanizacién, se ha retrasado
la construccion de infraestructura y vivienda. Las ciudades de
la Sierra, por el contrario, han tenido un crecimiento mas pro-
longado y continuo.

d) En este contexto, las deficiencias mas agudas
se presentan en la dotacién de infraestructura en el area ru-
ral de la Costa, y también es notable el déficit comparativo de
las ciudades de esta region respecto a la media nacional. Me-
nos de la mitad de los hogares en el drea urbana del Litoral te-
nian acceso al agua potable y al alcantarillado. Aunque las ci-
fras del Oriente son parcialmente comparables, en esta Ultima
region no existen grandes aglomeraciones urbanas.

e) En la Sierra rural, aunque el acceso a infraes-
tructura es algo mayor que en las areas rurales de las otras
regiones, se observa un agudo problema habitacional, expre-
sado por la deficiente calidad de las viviendas y la falta de ser-
vicios higiénicos.
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Regién

Costa

Sierra

Oriente

[nsular
TOTAL

Area/ % Agua
Ciudad Potable
Campo 6.3

Ciudad 45.6
Guayaquil 47.3
Total 33.5
Campo 16.9
Ciudad 68.3
Quito 64.7
Total 44.3
Campo 12.0
Ciudad 43.9
Total 17.8
Campo 44.5
Campo 12.8
Ciudad 55.5
TOTAL 38.2

%
Alcantar.

3.0

475
55.9
33.8
14.3
78.1
785
48.2
12.7
49.1
19.3
15.8
10.1
60.8
40.3

Cuadro 4

Indicadores de vivienda
por region y area: 1990

% Recol. % % No

Basura
4.1

24.7
84.2
7.5

67.5
43.2

Electr. Hacin.
40.0 74.8
94.6 81.0
97.4 816
77.7 79.1
61.9 76.6
96.1 88.7
96.7 89.6
80.1 83.0
32.5 71.7
92.8 85.4
43.6 74.2
94.8 88.9
51.9 75.6
95.2 84.4
777 80.8

Nota: Los indices han sido calculados sobre el total de hogares.

Fuente: Proyecto MOSTA, en base a: INEC, Censo de poblacitn y vivienda de 1990.

% Pared % Piso

24.1
72.8
75.1
57.7
376
79.9
84.1
60.1
16.7
58.9
24.5
85.9
31.3
75.7
57.7

75.3
94.0
95.8
88.2
56.6
95.2
96.2
77.1
81.0
98.3
84.2
97.1
65.3
94.6
82.7

% SS.HH.

25.7
70.1
732
56.5
16.3
67.7
68.4
43.7
13.9
51.7
20.8
66.9
18.7
68.9
49.1

Indinfra. Indviv.
41,7 42.5
59.2 61.8
60.7 63.3
53.8 55.9
45.2 4.7
70.0 68.4
69.7 68.8
58.4 57.3
44.8 42.2
61.5 61.7
47.9 45.8
58.2 63.5
43.9 438
63.9 64.7
55.8 56.2

Hogares

300722
681691
333698
982413
462312
526526
287504
986838
59434
13304
72738
2217
824685
1221521
2046206
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Los indicadores de vivienda se aglutinan, por su com-
portamiento, en dos grupos. El primero de elles contiene los
habitacionales (piso, paredes, no hacinamiento, servicios higié-
nicos), y el segundo grupo estd conformado por los indicado-
res de infraestructura [recoleccién de basura, agua potable y
alcantarillado]. La disponibilidad de electricidad se ubica entre
los dos grupos, aunque mas proxima al primero. Estas diferen-
cias muestran dos formas distintas de déficit habitacional que
afectan de manera diversa a los cantones; la primera se ma-
nifiesta en carencias en la vivienda propiamente dicha, y la se-
gunda refleja la falta de infraestructura.

La tipologia de vivienda contiene cinco grupos definidos
a continuacion.

Tipo | [Carencias severas de vivienda). El grupo agluti-
na a las areas con mayores carencias en el pais, en las cua-
les predominan las deficiencias en la vivienda, principalmente
falta de servicio higiénico (B9 % de los hogares), y pisos y pa-
redes inadecuados. Todos los casos se encuentran en zonas
rurales, con predominio de las zonas deprimidas de la Sierra,
las que integran el 59 % del grupo. Este abarca al 8 % de los
hogares del pais. Entre sus cantones rurales se encuentran
Calvas, Espindola y Paltas en Loja, Sigchos, Guamote, Alausi,
Nabdén y Cafar en la Sierra central, Otavalo y Cayambe en la
Sierra norte, San Lorenzo, Urbina Jado y Pedro Carbo en la
Costa, y Loreto y Aguarico en el Oriente.

Tipo Il [Carencias severas de infraestructural. Este

caso, también conformado exclusivamente por areas rurales,
representa a cantones con graves carencias, sobre todo en
servicios de infraestructura. El servicio eléctrico alcanza a ape-
nas un tercio de los hogares, y las coberturas del agua pota-
ble y alcantarillado se encuentran entre el 3 % y el 5 %. La ma-
yoria (77 %) del grupo se encuentra en la Costa, o en areas
costenas de provincias serranas. Algunos ejemplos represen-
tativos de este tipo son las areas rurales de Quinindé, Babaho-
yo, Naranjal, Santo Domingo de los Colorados y Lago Agrio. En
este grupo se encuentra el 11 % de los hogares del pais.
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Tipo Il (Déficit habitacional intermedio). Este grupo se
distingue de los anteriores principalmente por su dotacion ma-
yor de servicios basicos, ya que aproximadamente un sexto de
los hogares tienen agua potable y alcantarillado, y también por
la presencia de materiales de mejor calidad en las paredes. In-
cluye a aproximadamente el 20 % de los hogares del pais, los
que se encuentran predominantemente en areas rurales de la
Sierra, que disfrutan de condiciones sociales mas favorables a
las del primer grupo. Se destacan las &reas rurales de canto-
nes como Quito, Guayaquil, Cuenca, Ambato, Chordeleg, Gua-
laceo, Montecristi, Manta, Azogues, Salcedo y Zaruma.

Tipo IV {Centros urbanos con déficit intermedio y ca-
rencias de infraestructura). Este grupo y el siguiente estan
conformados casi exclusivamente por areas urbanas. En este
primer tipo se agrupan las poblaciones con carencias significa-
tivas de servicios basicos. En efecto, las coberturas de agua
potable, alcantarillado y recoleccién de basura alcanzan apro-
ximadamente a la mitad de los hogares. El 92 % del grupo se
ubica en la Costa, y entre sus centros mas representativos se
puede mencionar las ciudades de Guayaquil, Machala, Santo
Domingo de los Colorados, Manta, La Libertad, Quinindé y La-
go Agrio. Este grupo abarca un 34 % de los hogares.

Tipo V {Centros urbanos con déficit moderado y pre-
dominio de carencias de vivienda). Este ultimo grupo, que re-
presenta a la mayoria de los centros urbanos de la Sierra, pre-
senta las condiciones habitacionales comparativamente mas
favorables. Se caracteriza por coberturas relativamente altas
en la dotacion de infraestructura, cuyos porcentajes superan
el 70 %, y por el predominio de problemas en las viviendas co-
mo manifestacion del déficit. El grupo alcanza una cuarta par-
te de los hogares del pais, y entre sus ciudades se destacan
Quito, capitales provinciales como Cuenca, Latacunga y Porto-
viejo, y centros intermedios como Otavalo, Bafos, Chone y Sal-
cedo.
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Pobreza.

La pobreza puede definirse como una situacién estruc-
tural que afecta a un hogar impidiendc a sus miembros la sa-
tisfaccion de las necesidades basicas en educacion, salud, nu-
tricion, vivienda o empleo. Tomando en cuenta que el objetivo
basico del proceso de desarrolio es la satisfaccion de las ne-
cesidades humanas, la reduccién y eliminacién de la pobreza
aparecen como condiciones indispensables. La incidencia de la
pobreza puede entenderse asi como un indicador clave sobre
el cumplimiento de las condiciones esenciales del desarrollo in-
tegral.

En el caso ecuatoriano, los estudios coinciden en de-
tectar una incidencia masiva de la pobreza. En 1895, segln la
Encuesta de Condiciones de Vida, ésta habria afectado al 56
% de la poblacién nacional, con incidencia en el area rural del
78 %, y en el sector urbano del 42 %?. En general, se ha ano-
tado también una tendencia a la intensificacion de la pobreza
urbana durante la Gltima década.

En general, existen dos métodos principales para me-
dir la pobreza. El primero, denominado directo, define como
pobres a los hogares con necesidades bésicas insatisfechas,
mientras que el método indirecto determina la pobreza a par-
tir del ingreso o del consumo por habitante, empleando una Ii-
nea de pobreza que permitiria, a un costo minimo, la satisfac-
cion de las necesidades basicas.

En este estudio se han estudiado previamente tres di-
mensiones en la satisfaccion de las necesidades basicas: edu-
cacion, salud y vivienda. Se considera, entonces, mas adecua-
do complementar esta visién con una apreciacion de la pobre-
za a partir de los niveles de consumo por habitante, siguiendo

2 Los datos han sido estimados a partir del consumo familiar por habitante, aplicando
una linea de pobreza equivalente al dobel del costo de una canasta basica de ali
mentos que satisfaga los requisitos caléricos del hogar. Véase: Larrea, Carlos. “La
pobreza y la desigualdad social: obstéculos para el desarrollo humano™ en STFS, El
desarrollo social en el Ecuador. Quito: STFS. Para un anélisis de la pobreza, véase
ademés: World Bank. Ecuador: poverty report. 1996; Larrea, Carlos. “Structural
adjustment, income distribution and employment in Ecuador®, en Albert, Berry [edi-
tor), Poverty, economic reform and income distribution in Latin America, Lynne
Rienner Publishers, Boulder, 1997; Jacome, Luis; Larrea, Carlos y Vos, Rob. Politi-
ﬁas Bmacroeconbmicas. distribucibn y pobreze en el Ecuador. Quito: CORDES,

998.
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una metodologia comparable a la empleada por el Banco Mun-
dial®. El consumo por habitante es un indicador mas estable y
confiable que el ingreso, cuyas mediciones con frecuencia ado-
lecen de problemas de subregistro y variaciones estacionales.

En vista de que ni el consumo ni el ingreso han sido es-
timados por los censos, y que las Encuestas de Condiciones de
Vida (ECV), que los miden, no proporcionan informacion esta-
disticamente significativa en el &mbito cantonal, se empleara
en este estudio la proyeccion del consumo de la ECV de 1995
al Censo de 1890, empleando modelos de regresién mdltiple.
Esta proyeccion imputa, a cada uno de los hogares del censo,
un consumo familiar, estimado en funcién de sus condiciones
sociales, a partir de variables sobre educacién, empleo y vivien-
da, medidas en el Censo, mediante un modelo matematico de-
rivado de la ECV 1995. Esta metodologia es similar a la em-
pleada para la construccién de mapas de pobreza, ampliamen-
te difundidos, basados en la ECV de 19944, Se ha replicado
el estudio empleando la ECV de 1995 porque esta Ultima tie-
ne una cobertura completa sobre las areas rurales, a diferen-
cia de la de 1994, que cubrié Unicamente las zonas rurales
amanzanadas.

Se emplea una linea de indigencia equivalente al costo
minimo de una canasta béasica de alimentos, que cubra los re-
quisitos caloricos de la familia. Los hogares indigentes ten-
drian una situacién critica de infraconsumo, ya que se hallarian
incapacitados de cubrir siquiera sus requisitos nutricionales.
Se ha empleado también una linea de pobreza, equivalente
aproximadamente al doble de la linea de indigencia. Esta rela-
cion se basa en extensos estudios realizados principalmente
por la CEPAL, que muestran que en América Latina los hoga-
res de bajos ingresos destinan aproximadamente la mitad de
su consumo a la alimentacion. La linea de indigencia corres-
ponde a un consumo por habitante de aproximadamente 28
délares de 1984 por mes, y la linea de pobreza a 55 dolares.
La linea de pobreza referida corresponde a la linea de “vulne-

3 World Bank. Ecuador: poverty report.

4 Larrea, Carlos et. al. La geografia de la pobreza en el Ecuador. Quito: PNUD-STFS,
1996.
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rabilidad” empleada por el Banco Mundial en su mencionado
estudio sobre el Ecuador.

Indicadores empleados.

Se emplearan, tanto para la pobreza como para la in-
digencia, tres indicadores complementarios de uso amplia-
mente difundido, conocidos como los indices de Foster, Greer
y Thorbecke (FGT). Estos son la incidencia, brecha, y severi-
dad.

La incidencia de la pobreza (o indigencia), es, simple-
mente, la proporcion de la poblacién que se encuentra debajo
de la linea de pobreza (o de indigencia). Aunque este indicador
es el mas facilmente comprensible y el mas difundido, no per-
mite conocer la profundidad de la pobreza, ya que unicamente
informa sobre el porcentaje de pobres.

La brecha de la pobreza de un hogar pobre (o indigen-
te) nos indica el porcentaje de la linea de pobreza requerido pa-
ra que este hogar supere la pobreza (o indigencia). La brecha
puede calcularse dividiendo la diferencia entre la linea de po-
breza (o indigencia) y el consumo del hogar, para la linea de
pobreza (o indigencia). Para los hogares no pobres [0 no indi-
gentes) la brecha vale cero.

La brecha de pobreza (o indigencia) para un aglomera-
do social es simplemente el promedio de las brechas de sus
miembros. De esta forma, la brecha de un grupo social nos in-
dica la proporcion de las canastas basicas por habitante, que
permitirian la superacion de la pobreza si se redistribuyen ade-
cuadamente entre los pobres. En el Ecuador, si el costo de
una canasta basica de bienes y servicios es de 660 délares de
18994 por persona, y la brecha de pobreza es de aproximada-
mente 20 %, entonces se puede estimar que si 132 dolares
del ingreso por habitante (el 20% de la canasta basica de 660
délares) se transfieren o redistribuyen adecuadamente entre
los pobres, podria superarse la pobreza. Considerando que el
ingreso por habitante en el Ecuador en 1994 fue de aproxima-
damente 1300 délares, la proporcion de producto necesaria
para superar la pobreza alcanzaria al 10.2 %.
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La severidad de la pobreza para un grupo social puede
definirse como el promedio de los cuadrados de las brechas
de sus individuos integrantes. Este indicador captura no sola-
mente {a extension y profundidad de la pabreza, sino también
la desigualdad social entre los pobres®.

En consecuencia, se han seleccionado los siguientes in-
dicadares sobre pobreza:

1. - Incidencia de la pobreza.
2. - Brecha de la pobreza.

3. - Severidad de la pobreza.
4. - Incidencia de la indigencia.
5. - Brecha de la indigencia.
B. - Severidad de la indigencia.

Estos indicadores son complementarios entre si, y de-
ben ser analizados en conjunto. Dada su estrecha similitud, no
tiene sentido en el caso de la pobreza la elaboracion de un in-
dice que los sintetice a un mayor nivel de generalidad, como
se ha hecho en los casos de educacion, salud y vivienda. En es-
te tema parece mas acertado seleccionar el mas representa-
tivo de ellos como indice de pobreza.

5 Si se define como n al total de la poblacion, z a la linea de pobreza (o indigencia), q
al total de pobres (o indigentes), y y; al ingreso o consumo de cada persona pobre (o
indigente), las férmulas para la incidencia, brecha y severidad de la pobreza (o indi
gencia) son las siguientes:

Incidencia: j . 9
n

q .
Brecha= B = LM [[ [ZZ i ]]

n

a 2
) 1 Z-Y;
Severidad= § = [[_[_\ﬁ]] ]
n =1 z
Existe una formula general para calcular los tres indices, variando anicamente el ex-
ponente con los valores O para la incidencia, 1 para la brecha y 2 para la severi

dad. Si se denomina P, a la incidencia, P4 a la brecha, y P a la severidad, la for-
mula puede escribirse de la siguiente manera:

s [L29)]

N =1
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Aunque la incidencia de la pobreza es el indicador mas
difundido, no proporciona informacién sobre la profundidad de
la misma. Por esta razon se ha seleccionado el concepto de
brecha, que es mas abarcativo, y conserva una interpretacion
intuitivamente simple. Se ha seleccionado la pobreza y no la in-
digencia como referencia, porque su impacto es elevado tanto
en el drea urbana como en el campo, y porque afecta a sec-
tores mas extensos de la poblacién. En consecuencia, se ha
adoptado Ila brecha de la pobreza como el indicador mas re-
presentativo en este tema.

La pobreza en los cantones del Ecuador.

Como se ha mencionado, la incidencia de la pobreza en
el pais es masiva, y los estudios muestran una tendencia a su
intensificacion, al menos en las areas urbanas, durante la Glti-
ma década, como resultado tanto de la crisis econbmica co-
mo del proceso inflacionario y de las politicas de estabilizacion
y ajuste. La distribucion del ingreso también se ha concentra-
do, aumentando las diferencias entre ricos y pobres. En efec-
to, el coeficiente de Gini entre perceptores urbanos se ha in-
crementado de alrededor de 0.44 para el intervalo 1988-
1888 a 0.50 para el periodo 1892-198958,

Ei Cuadro 5 contiene los indicadores de pobreza para
las regiones y principales ciudades del pais. De su anlisis a
escala cantonal y regional, se pueden obtener las siguientes
conclusiones:

a) Aunque existen diferencias en la incidencia y
brecha de pobreza entre regiones y cantones, indiscutiblemen-
te la mayor distancia se registra entre las dreas urbanas y ru-
rales, como se ha dado también en las dimensiones de educa-
cién, salud y vivienda. La incidencia de la pobreza rural, que
afecta a mas de las tres cuartas partes de la poblacion, es
muy superior a la urbana (45 %), y en el caso de la indigencia

6 Jacome, Luis; Larrea, Carlos y Vos, Rob. Politicas macroeconomicas, distribucion
y pobreza en el Ecuador.

122 sparticipaclén, descentralizaclédn y gestién municipale



necesidades bésicas y gestidn municipol en los cantones del Ecuador. Carlos Larrea

es tres veces mas alta. Al ordenar los cantones y areas por la
brecha de pobreza, se encuentra que la cuarta parte de la po-
blacién nacional que corresponde a los cantones y areas con
mayores niveles de pobreza, se encuentra casi exclusivamen-
te en el campo. En estas zonas, la pobreza afecta a proporcio-
nes que varian entre el 74 % y el 93 % de la poblacion. La po-
breza urbana, en contraste, fluctia entre el 13 % y el 83 %.

b) Desde la perspectiva regional, la pobreza y la
indigencia alcanzan sus mayores niveles en la Sierra y el Orien-
te. La Sierra rural se halla afectada por una indigencia masiva
(42 %), frente a una media nacional del 21%. Factores comao
la concentracién en la tenencia de la tierra, la erosion de los
suelos en las areas de minifundio y el subempleo rural explican,
segun los estudios especializados, esta situacion’. Entre los
factores que mas afectan la pobreza en el Oriente, se encon-
trarian las carencias de infraestructura, la baja y declinante
productividad agropecuaria en suelos con limitada vocacion
agricola en areas afectadas por la deforestacion, y una limita-
da difusién de las relaciones salariales.

c) Aunque la Sierra y la Costa presentan niveles
comparables de pobreza e indigencia, la distribucion de la po-
breza al interior de cada region es distinta. Existe un grupo de
cantones rurales de la Sierra fuertemente afectados por la po-
breza, especialmente en las provincias de Loja, Chimborazo y
Cotopaxi. Muchas de estas areas presentan elevados porcen-
tajes de poblacion indigena, grupo étnico que sufre en especial
paor sus condiciones sociales deprimidas. La pobreza rural en
la Costa, que se manifiesta principalmente en Manabi y Los
Rios, es menos aguda que en la Sierra. La provincia de El Oro,
en contraste, presenta los mas bajos niveles de pobreza rural
en el Ecuador continental.

d) La pobreza urbana se concentra en la Costa,
y se asocia, como se ha mencionado, a los efectos de una ace-
lerada urbanizacién con agudas carencias de infraestructura,

7 Véase: World Bank. Ecuador: poverty report; Jacome, Luis; Larrea, Carlos y Vos,
Rob. Politicas macroecon6micas, distribucion y pobreza en el Ecuador.
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a niveles educativos relativamente bajos, y a problemas de su-
bempleo. Llama la atencion la elevada incidencia de la pobreza
en Guayaquil, la mayor ciudad del pais. En esta ciudad, pese a
su caracter metropolitano y a la diversificacién de su econo-
mia, los indicadores de pobreza son apenas algo menores a la
media nacional urbana.

Desarrollo Social.

En esta seccion se presenta una sintesis final que inte-
gra las distintas dimensiones analizadas del desarrollo social.
En primer lugar se formula, para cada cantén y area, un Indi-
ce de Desarrollo Social (IDS), a partir de los indices de educa-
cion, salud, vivienda y pobreza. El IDS abarca la integridad de
las dimensiones estudiadas, y es el valor mas representativo
sobre el desarralio social local. Se ha definido también su reci-
proco, denominado Indice de Insatisfaccion de Necesidades
Basicas (IINB]. Este Ultimo puede emplearse para el estableci-
miento de prioridades en el desarrollo social.

El segundo objetivo de este capitulo es elaborar una ti-
pologia final, que ademas de contener el grado de desarrollo
presentado por el IDS, integre una dimensién sobre las priori-
dades en la atencidon de necesidades a nivel local, entre las
tres dimensiones analizadas: educacion, salud y vivienda. De
esta manera se puede proporcionar una guia sobre las nece-
sidades mas urgentes en cada caso.

El Cuadro 6 contiene los indices de Desarrollo Social y
de Insatisfaccion de Necesidades Basicas para las principales
rregiones y ciudades. A continuacion se sintetizan las principa-
les conclusiones derivadas de la informacion.

a) El histograma de frecuencias del IDS es clara-
mente bimodal. Existe un grupao de bajo desarrollo, constituido
por las areas rurales, con una distribucién aproximadamente
normal, y un segundo grupo, de alto desarrollo, claramente di-
ferenciado del anterior, correspondiente principalmente a las
zonas urbanas. Entre los dos grupos se encuentra una virtual
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Cuadro 5

Indicadores de pobreza
por regi6n y area: 1990

Regién Area/Ciudad Indigencia (%) Pobreza (%)
Incidencia Brecha Severidad lncldencia Brecha Severidad Poblacién
Costa Campo 29.5 8.9 39 75.2 31.6 17.0 1595198
Ciudad 8.7 1.9 0.7 4.1 13.9 6.0 3271507
Guayaquil 74 15 0.5 39.5 12.2 5.2 1535393
Total 15.5 4.2 1.7 54.3 19.7 9.6 4866705
Sierra Campo 42.2 145 6.9 814 39.5 23.3 2117290
Ciudad 14.6 4.6 2.2 45.0 17.1 8.9 2281876
Quito 9.5 2.7 1.2 35.1 12.2 5.9 1201954
Total 27.9 9.4 45 62.6 27.9 15.8 4399166
Oriente Campo 23.7 6.2 2.5 68.0 27.0 13.7 312958
Ciudad 14.8 4.3 1.9 494 18.2 9.1 59575
Total 22,3 5.9 2.4 65.0 25.6 13.0 372533
Insular Campo 2.3 05 0.2 18.8 48 1.8 9785
Total 23 0.5 0.2 18.8 48 1.8 9785
Total Campo 35.7 11.6 5.4 77.8 35.3 20.0 4035231
Ciudad 11.2 3.0 1.3 46 15.2 7.2 5612958
Total 214 6.6 3.0 58.4 23.6 12.6 9648189

Fuente: Proyecto MOSTA, en base a: INEC, Censo de poblacién de 1990, INEC-Banco Mundial,
Encuesta de condiciones de vida, 1995.
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Campo
Ciudad
Guayaquil
Total

Campo
Ciudad
Quito
Total
Campo
Ciudad
Total
Cam
To
Campo
Ciudad
Total

Indice de
Educativo

42.3
65.5
70.8
57.9

Cuadro 6

Indices de desarrollo social
por regién y area: 1990

Indice de Indice de Brecha de Indice de Indice de
Salud Vivienda Pobreza  Desarrollo Insatisfaccién Poblacién
Social de N. Bésicas

46.0 425 316 4.0 56.0 1595198
65.8 61.7 13.9 65.3 34.7 3271507
71.3 63.3 12.2 69.1 30.9 15635393
59.3 55.4 19.7 58.3 417 4866705
40.5 4.7 39.5 42.0 58.0 2117290
70.3 68.4 17.1 69.8 30.2 2281876
72.4 68.8 12.2 72.6 27.4 1201954
56.0 57.0 279 56.4 43.6 4399166
45.5 42,0 27.0 45.8 54.2 312958
61.7 61.8 18.2 62.3 37.7 59575
48.1 45.1 25.6 48.5 51.5 372533
67.2 63.5 4.8 67.9 32.1 9785
67.2 63.5 4.8 67.9 32.1 9785
43.1 43.7 35.3 43.2 56.8 4035231
67.6 64.4 15.2 67.1 32.9 5612958
57.4 55.8 23.6 57.1 42.9 9648189

Nota: Todos los indices han sido ponderados por la poblacién.

Fuente: Proyecto MOSTA, en base a: INEC, Censo de poblacion de 1990; INEC-Banco Mundial, Encuesta de
condiciones de vida, 1995, STFS, Informacién reportada a UNICEF sobre mortalidad infantil; Moreano,
Marcelo, Carrasco, Fernando y Bacallao, Jorge. Desnutricion y condiciones socioecondmicas en el Ecuador.
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discontinuidad, o una suerte de brecha. En sintesis, existen
dos patrones claramente diferenciados de desarrollo, con una
limitada difusién social de las dreas de mayor desarrollo hacia
el resto, en particular las zonas rurales. Se destacan en el gra-
fico los casos de Guayaquil y Quito, con valores relativamente
altos de desarrollo social. El indice vale 73 puntos para Quito,
689 para Guayaquil, B4 para el resto urbano del pais, y descien-
de a 43 para el sector rural.

b) El Oriente aparece como la region con menor
desarrollo relativo, con un indice de 49 puntos frente a una
media nacional de 57. Las areas rurales de algunos cantones
de esta region se encuentran deprimidas, principalmente debi-
do a las carencias de infraestructura. La Sierra y la Costa tie-
nen indices muy préximos a la media nacional, y Galdpagos to-
ma un valor alto, de 88 puntos.

c) Aunque la Sierra y la Costa presenten global-
mente indices similares, el desarrollo social al interior de es-
tas regiones es desigual, tanto por €l valor de sus indices, co-
mo por las carencias principales. Las areas mas deprimidas
de la Sierra rural, principalmente en los cantones con impor-
tante participacion indigena en la Sierra central, se encuentran
entre las menos desarrolladas del pais, afectadas por serias
carencias, principalmente en salud. En la Costa rural son me-
nos frecuentes los casos extremos, y las principales carencias
son las de vivienda y educacion. En el area urbana, en contras-
te, la situacion de la Costa es mas grave que en la Sierra, prin-
cipalmente por carencias en infraestructura, y un menor desa-
rrollo educativo.

d) Los cantones rurales de menor desarrollo son
Guamote [IDS de 29 puntos), y otros casos en la Sierra cen-
tral como Sigchos (32), Alausi (32), Cotacachi (33) y Puijili
(35). Entre los peores cantones del Oriente se encuentran las
areas rurales de Loreto (38), Aguarico(40), Morona (41) y
Pastaza (41). En la Costa, los cantones rurales mas deprimi-
dos son San Lorenzo (37) y Pedro Carbo (38). Los casos mas
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favorecidos se encuentran en el drea urbana, principalmente
de la Sierra, como Cuenca, Riobamba, Loja y Quito, con pun-
tajes no menores de 70.

Tipologia del desarrollo social y prioridades locales.

El Indice de Desarrollo Social proporciona informacion
sobre el nivel de satisfaccién de las necesidades, pero no indi-
ca cuales carencias son las mas importantes en cada caso.
Para conocerlas, se plantean dos caminos complementarios.
El primero es una tipologia a partir de los indices de educacion,
salud y vivienda, y el segundo consiste en el establecimiento de
las necesidades con mayores carencias para cada canton y
area en particular.

La Sierra rural presenta un desarrollo relativamente
bajo con el predominio de carencias de salud, mientras en la
Costa rural sobresalen las carencias educacionales, y también
de vivienda. En la Sierra urbana se combinan un desarrollo re-
lativo alto con una mayor incidencia relativa de los problemas
de salud, y en menor medida de infraestructura, y en la Costa
urbana prevalecen las carencias en infraestructura y educa-
cion.

Los grupos establecidos en la tipologia del desarrollo
social son los siguientes:

Tipo 1 [bajo desarrollo social con carencias dominan-
tes en salud). El 87 % de la poblacién en este grupo habita en
la Sierra rural, y para el 79 % de la misma, la carencia mas
aguda es la de salud. El grupo integra también a mas de la mi-
tad de la poblacion rural del Oriente, y estd conformado casi
exclusivamente por éareas rurales. Una caracteristica impor-
tante de este grupo es un nivel de desarrollo educativo compa-
rativamente alto con relacién a otras carencias, y a sus nive-
les de pobreza. Esta dltima estaria principalmente determina-
da por la desigualdad en el acceso a los recursos productivos
y por las limitaciones en los recursos naturales (erositn del
suelo, falta de irrigacion, limitada sustentabilidad de la agricul-
tura en el Oriente, etc.). Entre los cantones rurales del grupo
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se encuentran Guamote, Alausi, Pujili, Cafar y Gualaceo en la
Sierra, y Orellana, Lago Agrio, Shushufindi y Zamora en el
Oriente; en total, el grupo representaba una cuarta parte de
la poblacién nacional en 1830.

Yipo Il [bajo desarrollo social con carencias dominan-
tes en educacién y vivienda). Este grupo, también eminente-
mente rural, presenta niveles de pobreza e insatisfaccion de
necesidades similar al anterior. En esta caso, sin embargo, las
carencias de mayor importancia son las de educacion (52 %
de la poblacién del grupo] y vivienda (48 %). Méas de las cua-
tro quintas partes del grupo se encuentran en la Costa rural,
y también existe un nlcleo pequerio del Oriente rural. El predo-
minio de las carencias de infraestructura se puede explicar por
la migracion relativamente reciente (Gltimas cuatro décadas],
mientras que el débil desarrollo educativo es una caracteristi-
ca regional de la Costa, cuyo crecimiento econémico ha esta-
do histéricamente vinculado a la exportacion de productos
agricolas tropicales y recursos del mar, en su mayoria intensi-
vos en el empleo de mano de obra barata y escasamente ca-
lificada.

Tipo lll [alto desarrollo social con carencias dominan-
tes en vivienda y educacidén]. Este grupo y el siguiente son
eminentemente urbanos, y sus indices de desarrollo son supe-
riores a la media nacional. En este caso se aglutinan principal-
mente las ciudades y poblados de la Costa (83 % del grupo) o
ciudades ubicadas politicamente en la Sierra y ecoldégicamente
en el Litoral, como Santo Domingo de los Colorados. Mientras
que las carencias de vivienda son las mas agudas en el caso
de Guayaquil, la mayor ciudad del pais, en el resto del grupo
predominan las carencias en educacion.

Tipo IV {alto desarrollo social con carencias dominan-
tes en salud). En este caso se aglutinan la mayoria de las ciu-
dades de la Sierra, y algunas ciudades intermedias de la Cos-
ta, como Machala, Esmeraldas y Portoviejo. Para el 81 % de
la poblacién del grupo, incluyendo a Quito, las carencias de sa-
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lud son las mas graves, y en general el desarrollo educativo es
mas alto del que corresponderia de acuerdo a sus niveles de
pobreza y otras carencias; en consecuencia, en estas ciuda-
des el desarrollo del capital humano tendria condiciones favo-
rables para potenciar proyectos futuros de desarrollo.

Prioridades locales. Los grupos analizados proporcio-
nan informacién sobre las tendencias dominantes en cada gru-
po, pero éstas no se aplican necesariamente en cada caso es-
pecifico. Con el proposito de determinar mas concretamente
las dimensiones prioritarias de desarrollo, se ha establecido,
para cada canton y area en particular, la primera y segunda
prioridad, entre las dimensiones de educacion, salud y vivien-
da.

Las prioridades establecidas proporcionan una guia so-
bre las mayores necesidades de desarrollo social en cada ca-
s0 particular, y su empleo puede complementarse con las tipo-
logias de educacién, salud y vivienda, que permiten especificar
las prioridades especificas dentro de cada campe. Tomando
como ejemplo el caso del drea rural de Otavalo, la primera
prioridad es salud, y la segunda educacion. En el campo de sa-
lud, Otavalo rural es ciasificado en el grupo de “mortalidad in-
fantil y desnutricién severas”, y la tipologia de educacién lo ubi-
ca en el grupo de “carencias severas en educacion basica”. En
consecuencia las acciones prioritarias serian la reduccion de
la mortalidad infantil y desnutricion, el fortalecimiento de la
educacion basica y la reduccion del analfabetismo. Los progra-
mas de infraestructura y vivienda en este caso tendrian menor
prioridad.

Conclusion.

El Indice de Desarrollo Social y su complemento, el In-
dice de Insatisfaccidn de Necesidades Basicas, sintetizan e in-
tegran las dimensiones de educacién, salud, vivienda y pobre-
za, constituyendo el valor mas representativo del desarrollo so-
cial a escala local.

La distribucién de estos indices confirma la existencia
de una brecha profunda en el desarrollo social entre las areas
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rurales y las urbanas, y la escasa irradiacion de estas Ultimas
sobre las primeras. Se encuentra también patrones particula-
res de desarrollo en cada regién geogréfica, fuertemente in-
fluenciadas por las caracteristicas especificas de su proceso
histérico reciente.

Las carencias especificas en cada regién han sido tam-
bién identificadas. En la Sierra, y particularmente en las areas
rurales, predominan las necesidades de salud, mientras que
en la Costa tienen mayor gravitacién las deficiencias en vivien-
da (e infraestructura) y educacion. Complementariamente se
ha identificado, en forma méas especifica, las carencias de ma-
yor importancia para cada cantdn y area en el pais, con el pro-
posito de guiar las acciones de desarrollo social.

Capacidad de gestion de
los municipios.

Introduccion.

El objetivo principal de este estudio es seleccionar y
analizar la informacién disponible para el apoyo a los procesos
de descentralizacion y desconcentracion. El analisis presenta-
do del desarrollo social se complementa con una investigacion
sobre la capacidad de gestion de los municipios. En la proxima
seccion se presentard un andlisis integrado sobre el desarro-
lio local y la gestién municipal, como base de una propuesta
para la asignacion progresiva de recursos y la transferencia de
competencias a los gobiernos seccionales.

Como en los casos anteriores, la metodologia del estu-
dio consiste en la seleccidon de un conjunto reducido de indica-
dores relevantes, y la elaboracion, a partir de ellos, tanto de
un indice de gestion municipal como de una tipologia que per-
mita identificar las caracteristicas basicas de grupos relativa-
mente homogéneos de municipios.

Informacién de base.

El estudio de la gestién municipal se basa en la infor-
macioén financiera proporcionada por los municipios al Estado,
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entre 19980 y 1996. Los datos pravienen de la Contraloria
hasta 1994, y del Banco del Estado (BEDE) para los angs si-
guientes. La informacion ha sido estructurada de acuerdo a
una clasificacion comun definida por la Contraloria®, y permite
obtener los rubras principales de los ingresos y gastos munici-
pales, aunque los niveles de desagregacion en los primeros
afios son limitados. Se ha obtenido ademas informacion sobre
el nimero de empleados municipales para 18990 a partir del
Censo, para los afios 1991, 1992 y 1983 a partir de la Se-
cretaria Nacional de Desarrollo Administrativo [SENDA] y la
consultora Multiplica, y para 1995 y 1996 del BEDE. Aunqgue
no hay informacién para todos los municipios, se han incluido
194 de ellos con datos totales o parciales en estas variables
que permiten su evaluacion.

Una importante limitacion de la informacién disponible
es la falta de datos completos y sistematicos sobre las empre-
sas municipales autdnomas, que generalmente existen en las
ciudades grandes o intermedias. Para evitar distorsiones pro-
ducidas por la introduccién de datos parciales e incompletos,
se ha optado por eliminar las empresas municipales del anali-
sis, hasta contar con datos mas completos.

Es importante mencionar también que la informacion
de base presenta, por el momento, algunos problemas en su
consistencia interna, siendo necesaria una depuracion final de
la misma. Existen algunas discrepancias entre las dos fuentes
empleadas (BEDE y Contraloria del Estado), y por otra parte,
algunos datos especificos de ciertos municipios deben ser re-
visados. En el futuro proximo el BEDE contribuira a la depura-
cién de la informacion de base, consolidando su confiabilidad.
Por estas razones, el andlisis de esta seccion esta todavia su-
jeto a revisiones y sus resultados no son definitivos.

Tipologia de la gestién municipal. La tipologia de ges-
tion municipal se propone identificar tanto los grupos relativa-
mente homogéneos de municipios que tienen un comporta-

B8 Véase: Contraloria General del Estado y Asociacion de Municipalidades Ecuatorianas.
Manual especializado de contabilidad gubernamental splicable a los municipios. Quito:
1885.
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miento comin en cuanto a su gestién, como los rasgos distin-
tivos de cada grupo respecto a su autonomia, capacidad de in-
version, desarrollo administrativo y tamario de la pablacién a la
que sirven.

Al cabo de un analisis exploratorio, se han selecciona-
do cinco indicadares para el estudio multivariada, que se ha
realizado, como en los casos anteriores, empleando el méto-
do de los componentes principales. Los indicadores son los si-
guientes:

Autonomia: Porcentaje de ingresos propios scbre los
ingresos totales.

Capacidad de inversién: Porcentaje de inversion sobre el gasto
total.
Inversion por habitante (en sucres de
1973).

Desarrollo administrativo:  Logaritmo natural del namero de emplea-
dos por cada 1000 habitantes.

Pablacion: Logaritmo natural de la poblacién.

En todos los casos se han empleado, para cada muni-
cipio, los promedios simples de estos indicadores para todos
los afios con informacién disponible en el periodo 1990-1986.
Las relaciones entre los indicadores revelan un comportamien-
to especifico, segun el cual la autonomia y la capacidad de in-
version presentan una relacién inversa. En otras palabras, los
municipios con elevada autonomia tienden a presentar una ba-
ja capacidad de inversion, y viceversa. Por otra parte, la auto-
nomia tiende a asociarse positivamente con el tamario, de for-
ma que los municipios grandes en general son mas autbnomos
que los pequefos. Finalmente, el crecimiento administrativo,
estimado por el nimero de empleados por cada mil habitan-
tes, es una caracteristica que se desarrolla con relativa inde-
pendencia respecto a la autonomia o a la inversion, y se pre-
senta en un grupo particular de municipios.

Este particular comportamiento de las variables mues-
tra que los dos atributos deseables de la gestion municipal, la
autonomia y la capacidad de inversion, en general, no se pre-
sentan juntos y tienden a oponerse entre si. A pesar del pre-
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dominio de una asociacion negativa entre estos indicadores,
pueden distinguirse algunos municipios con valores relativa-
mente altos en ambas variables, como Tulcan, Pelileo, Eloy Al-
faro, Putumayo, Cuenca y Quitg, entre otros, y también se pue-
den ubicar casos con bajos puntajes en los dos indicadores,
como Quinindé, Babahoyo, Jipijapa y Puerto Lépez.

A partir de su ubicacién respecto a los cinco indicado-
res, se han diferenciado varios tipos de municipios, cuyas ca-
racteristicas se detallan a continuacion®.

Tipo 1 [Municipios con alto desarrollo administrativo
¥ bajas poblaciones). Este grupo esta conformado por 17 mu-
nicipalidades con reducidas poblaciones (todos tenian menos
de 7000 habitantes en 1990) y un elevado nimero de em-
pleados. Su autonomia es baja, y su capacidad de inversion es
relativamente alta. La mayor parte de ellos se encuentran en
Galdpagos y el Oriente, y también hay dos casos en la Provin-
cia de El Oro.

Tipo 2 [Municipios pequeiios con alta inversién y ba-
ja autonomia). En este grupo se encuentran 48 municipios,
que combinan el porcentaje mas elevado de inversién en su
gasto total (67 %) con la autonomia financiera mas baja en la
tipologia. Son municipios cuyos presupuestos estan fundamen-
talmente constituidos por la administracion de inversiones fi-
nanciadas por el Estado, y cuyos aparatos administrativos son
relativamente pequenos. Las dos terceras partes de la pobla-
cion de este grupo se encuentra en la Sierra, y en el resto pre-
domina el Oriente. Entre los municipios del grupo se destacan
Espejo, Bolivar (Carchi), Paute, Gualaceo, Chordeleg, Pastaza
y Morona.

8 La tipologia se ha elaborado empleando el analisis de aglomeracién, a partir de los
siguientes indicadores: ingresos propios sobre ingresos totales, inversion sobre
gasto tatal, inversion por habitante, empleados por cada mil habitantes, y logaritmo
natural de la poblacion. Las variables han sido transformadas en puntajes 2, y el anali-
sis de aglomeracion se ha realizado por el método de Ward, a partir de las distan-
cias euclideas al cuadrado. Se ha tomado la solucién en seis grupos, agregando un
grupo compuesto por un solo municipio al grupo més préximo.
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Tipo 3 [Municipios con bajo desarrollo administrativo,
reducida autonomia y mediana inversién). El grupo aglutina a
78 municipios pequefios y medianos, que comparten una in-
version por habitante limitada [la mitad del grupo anterior], el
desarrollo administrativo por 1000 habitantes mas bajo de la
tipologia, y una reducida autonomia. Estos indicadores sugie-
ren un desarrollo institucional relativamente débil, y una capa-
cidad para invertir menor a la del grupo anterior. Mas de la mi-
tad de la poblacion de este grupo reside en la Costa, y un 40
% habita en la Sierra. En el grupo se encuentran Chone, Hua-
quillas, Rocafuerte, Vinces y Palenque en la Costa y Colta,
Alausi, Guamote, Saquisili y Macara en la Sierra, y Lago Agrio
en el Oriente.

Tipo 4 [Municipios en ciudades intermedias con me-
dianas autonomia e inversion}. En este tipo se encuentran 45
municipios que por lo general incluyen a centros urbanos inter-
medios o capitales de provincia. Presentan un porcentaje de
ingresos propios sobre el total superior a los tres grupos an-
teriores, aunque inferior a la media nacional; su porcentaje de
inversion en el gasto total (39 %) es ligeramente inferior a la
media nacional, y mas bajo que en los grupos anteriores. En
sintesis, presentan un mayor desarrollo institucional y mayor
autonomia que los grupos anteriores, pera su inversion es me-
nor. En la poblacién del grupo, la Costa y la Sierra participan
en forma equilibrada. Entre los municipios de este tipo se des-
tacan Manta, Portoviejo, Machala, Milagro, Santo Domingo de
los Colorados y Jipijapa en la Costa, y Cuenca, Ambato, Rio-
bamba, Otavalo y Cotacachi en la Sierra.

Tipo 5 [Municipios con elevada autongmia y limitada
inversion]. En este grupo predominan los dos centros metro-
politanos [Guayaquil y Quito), que presentan una elevada capa-
cidad de recaudacion propia, un amplio desarrollo institucional,
y un porcentaje de inversion relativamente bajo. El tipo incluye
también centros satélites de las metropolis [principalmente
Rumifahui y Duran), que comparten algunas de sus caracte-
risticas, y ciertos municipios en centros turisticos (Baros y Sa-
linas) con elevada autonomia.

*participacién. descentralizaclén y gestién municlpale 135



necesidades basicas y gestlén municlpal en los cantones del Ecuador. Carlos Larrea

El Indice de Gestibn Municipal. En este caso nc es
aconsejable emplear como indice el primer componente princi-
pal, como se ha realizado en los temas anteriores, en vista de
que existe una correlacién negativa entre los indicadores de
autonomia y capacidad de inversion. Estas dos caracteristicas
son atributos deseables para una adecuada gestion municipal,
y un indice de gestion debe valorarlas positivamente. Tomando
en cuenta esta limitacién, se ha elaborado un indice alternati-
vo, definido como el promedio simple de los porcentajes de in-
gresos propios sobre ingresos totales (autonomia) y de inver-
sion saobre el gasto total. La formula del indice es la siguiente:

INDGEST = (IP/IT + GI/GT)/2 .

Donde INDGEST representa el Indice de Gestion Muni-
cipal, IP/IT corresponde al promedio simple de los porcenta-
jes de ingresos propios sobre ingresos totales, y GlI/GT es,
analogamente, el porcentaje promedio de inversion en el gas-
to total.

Conclusion.

En esta seccion se han elaborado un conjunto de indi-
cadares financieros sobre la gestion municipal en el Ecuador
entre 1990 y 19886, a partir de datos proporcionados por la
Contraloria del Estado y el BEDE. Aunque la informacion de ba-
se no estd aln completa ni totalmente depurada, y su conte-
nido tematico permite Unicamente una vision general, los indi-
cadores obtenidos proporcionan una primera evaluacién sobre
la autonomia, capacidad de inversion, desarrollo administrati-
vo, y poblacién servida por los municipios. Sabre la base de es-
tos indicadores se ha analizado su evolucion reciente, y ade-
maéas se ha elaborado tanto una tipologia como un indice de
gestibn municipal.

Los recursas econdmicos y las inversiones municipales
han crecido substancialmente entre 1990 y 1996, particular-
mente en 1893 y 1984, como resultado, entre otros facto-
res, del Programa de Desarrollo Municipal. Este crecimiento
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de los recursos municipales se observa en las distintas regio-
nes y alcanza tanto a los municipios grandes como a los pe-
quefios. Pese a su fortalecimiento reciente, los municipios tie-
nen una reducida autonomia, y dependen mayoritariamente de
transferencias del Estado, incluso para sus gastos corrientes.

La autonomia, capacidad de inversion y desarrollo ad-
ministrativo de los municipios varian notablemente en funcién
de la poblacion de los cantones, las regiones, y las caracteris-
ticas particulares de cada caso. Se observa una relacion inver-
sa entre la autonomia y la capacidad de inversién, de tal ma-
nera que los municipios grandes por lo general combinan una
mayor autonomia, un elevado desarrollo institucional y una ca-
pacidad de inversién relativamente limitada, mientras que un
grupo particular de municipios pequefios y medianos ha desa-
rrollado una elevada capacidad de inversion, pero carece de
una adecuada capacidad de recaudacion de recursaos propios.
Existen, por otra parte, municipios que se distinguen por sus
estructuras administrativas grandes y poblaciones muy peque-
nas. La tipologia presentada procura describir y analizar esta
diversidad de situaciones, y puede fundamentar ia formulacion
de politicas especificas para cada grupo de municipios.

Prioridades para la Promocién
del Desarrollo Cantonal.

En las secciones anteriores se han estudiado por sepa-
rado las condiciones sociales prevalecientes en los cantones
del pais, y la capacidad de gestion de los municipios. El objeti-
vo de esta parte final es integrar estos dos aspectos del desa-
rrollo cantonal, estableciendo un indice de prioridad para los
programas de desarrollo, y especificamente para el Plan de
Descentralizacion y Desconcentracion. Con esta base, se es-
tablecen cuatro grupos de cantones con poblaciones simila-
res, que definen los correspondientes niveles de prioridad,
asignando mejores posiciones a aquellos cantones que combi-
nen una prioridad social (definida mediante el indice de insatis-
faccion de necesidades basicas) con una gesti6n municipal
ventajosa (medida por el indice de gestién municipal).
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El Indice de Prioridad para el Desarrgllo,

Las prioridades para la formulacién de proyectos de de-
sarrollo, y en particular para la ejecucién del Plan de Descon-
centracion y Descentralizacién, pueden definirse a partir de
dos criterios:

a) Promover preferencialmente programas de de-
sarrollo en los cantones con menor desarrollo social (o con
mayor insatisfaccién de necesidades basicas), con el proposi-
to de reducir el desarrolio social desigual, y fomentar la equi-
dad entre regiones y cantones.

b) Favorecer a los municipios con mayor capaci-
dad de gestién, con el propoésito de buscar un empleo mas efi-
ciente de los recursos, y fomentar la autonomia y capacidad
de inversién de los gobiernos autdnomos.

Se ha elaborado el Indice de Prioridad para el Desarro-
llo (IPD], en forma directamente proporcional tanto al Indice de
Insatisfaccion de Necesidades Basicas (IINB) como al Indice de
Gestion Municipal (INDGEST).

Grupos de Prioridad. Los cantones del pais han sido
divididos en cuatro grupos con pobiacién equivalente (cuarti-
les] de acuerdo a los valores del IPD. De esta forma se han de-
finido cuatro niveles de prioridad en la intervencién social.

El grupo 4, gue corresponde a la mayor prioridad, es-
ta conformado por cantones que combinan de la mejor mane-
ra altos indices de insatisfaccién de necesidades y gestién mu-
nicipal. En este caso se encuentran 106 cantones, general-
mente pequenos 0 medianos. El 63 % de la poblacién de este
grupo se ubica en la Sierra, y éste incluye a la mayoria de la
poblacién del Oriente y algunos cantones de la Costa. Como
puede apreciarse en los Cuadros 25 y 26, el promedio del in-
dice de necesidades basicas insatisfechas del grupo es supe-
rior a la media nacional, y su indice promedio de gestién mu-
nicipal es equivalente a la media nacional. Entre los cantones
del grupo se destacan Sigchos, Guamote, Penipe, Pelileo,
Alausi, Chunchi, Gualaceo, Paute, Cafiar y Cayambe en la Sie-

138 s parficipacién, descentralizacién y gestién municlpale



necesidades bdsicas y gestién municipal en los canlones del Ecuador. Carlos Larrea

rra, Salinas, Playas, Palenque, Muisne y Atacames en la Cos-
ta, y Pastaza, Loreto y Putumayo en el Oriente.

El grupo 3 incluye a algunas capitales de provincia de
la Sierra, como Cuenca, Ibarra, Tulcan, Riobamba y Ambato;
se encuentran también centros urbanos importantes como
Santo Domingo de los Colorados y ademas un grupo de cen-
tros intermedios y pequefos, como Ventanas y Santa Cruz. En
muchos de sus centros aparecen una adecuada capacidad de
gestion, y un nivel intermedio o bajo de necesidades insatisfe-
chas.

El grupo 2 incluye principalmente a Guayaquil y Quito
(que por su aita poblacién convierten a este grupo en el mayor
de los cuatro). Se ubican también en esta caso Milagro y Du-
ran. Quito, en forma similar a Guayaquil, combina una alta ges-
tién con un bajo indice de insatisfaccion de necesidades basi-
cas, mientras los restantes cantones se ubican en una situa-
cién intermedia en las dos dimensiones del analisis.

El grupo 1, correspondiente a la mas baja prioridad, in-
cluye a 38 cantones que, aunque presentan como grupo un ni-
vel de insatisfaccién de necesidades basicas comparable a la
media nacional, tienen un bajo indice de gestion municipal. En
este grupo es altamente recomendable la implementacién de
programas de formacion de recursos humanos y consolidacion
institucional de los municipios, que permitan un mayor desa-
rrollo de su capacidad de gestitn. El 74 % de la poblacion en
este grupo se ubica en la Costa.

Conclusion.

En esta seccion se ha presentado un indice de priori-
dad que busca orientar las acciones encaminadas al fortaleci-
miento del desarrollo social a escala cantonal. El indice men-
cionado es proporcional tanto a la capacidad de gestién de los
municipios como al grado de insatisfaccion de las necesidades
basicas. Sobre esta base se han definido cuatro grupos apro-
ximadamente similares por su poblacién. El primero agrupa a
numerosos cantones socialmente desfavorecidos, que han lo-
grado desarrollar una adecuada capacidad de gestion munici-
pal, en los dos grupos restantes se ubican las metrépolis y al-
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gunas ciudades pequenas e intermedias, y finalmente en el al-
timo grupo pueden encontrarse cantones con bajo nivel de
gestion, y un grado intermedio o alto de insatisfaccion de ne-
cesidades.

Las limitaciones de la informacién existente, particular-
mente en el tema de gestion municipal, reducen en cierto sen-
tido su potencial para la adecuada focalizacién geogréfica del
desarrollo social a partir de esta informacion. En efecto, no
se dispone de informacion para los municipios sobre temas de
gran importancia como la diversificacion y profundidad de sus
competencias, su transparencia en el empleo de fondos puabli-
cos, el grado de participacién de la sociedad civil y sus organi-
zaciones, y la eficiencia, pertinencia y eficacia de su inversion.
En consecuencia es altamente recomendable complementar
en el futuro estos puntos de la forma mas adecuada posible,
con el objetivo de consolidar la informacion disponible sobre la
gestion municipal, y emplearla adecuadamente como una he-
rramienta en el proceso de desarrollo.

También es recomendable la actualizacion de la infor-
macion sobre desarrollo social, cuya fuente principal es el Cen-
so. La realizacién de una encuesta sobre desarrollo social, con
representatividad estadistica a escala provincial, por areas de
residencia y sobre los cantones mas poblados o relevantes,
aparece también como una prioridad.
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