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Patricio Velarde'

Entre la encrucijada estatal y el
clientelismo político: la gestión

municipal en ciudades intermedias
ecuatorianas

1.Introducdón

Este articulo es producto de la segunda fase del estudio Los gobiernos
locales en dudades intermedias de América latina, presentado en el
seminario internacional "La gestión municipal en ciudades intermedias de
América Latina: problemas y perspectivas", realizado en Santo Domingo de
los Colorados (Ecuador).

Entre los principales objetivos del estudio estuvieron, por un lado, desentra­
ñar la capacidad de gestión del municipio de una ciudad intermedia
latinoamericana para encarar y hacer frente a las necesidades y problemas
de los pobladores de más bajos recursos; y, por otro, incorporar algunos
elementos nuevos en las discusiones respecto a un modelo de gestión mu­
nicipal diferente.

Por tanto, este trabajo trata de exhibir los principales obstáculos o "cuellos
de botella" de la gestión municipal de las ciudades intermedias del Ecuador,

Investigador del Centro de tnvestigaciones CIUDAD. Quito-Ecuador.
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Entre la encrucijada estatal y el clientelismo..

caracterizada por un modelo vertical y cerrado que abarca aspectos de
carácter estructural, y está atravesadopor la relación Estado central-gobierno
local; que muestra un nivel centralizador en la distribución de rentas,
competencias, atribuciones, y un vínculo c\ientelar que todo ello ha
generado. Cuestiones internas de manejo administrativo y financiero como
otros de los límites adicionales que aquejan a estos municipios.

La débil participación social, tanto desde el punto de vista de la estructura
político-institucional del municipio, como desde la experiencia y óptica
ciudadana, así como la forma y visión de administrar nuestras ciudades y sus
jurisdicciones, se cuentan entre los aspectos más cruciales en el planteamien­
to y en las posibilidades de crear un nuevo modelo de gestión.

Finalmente, es necesario acoiar que este trabajo fue reflexionado de forma
más analítica en base a los resultados finales de los estudios de municipios
de tres ciudades intermedias: Ambato, Riobamba y Santo Domingo de los
Colorados.

2. Problemas y Ilmitadones de la gestión munidpal

2.1 Autonomía y atribudones munidpales: imagen legal y
realidad centrallzadora.

En el caso ecuatoriano, el municipio es un típico organismo de "descentra­
lización territorial", pero sometido al poder del Estado. El municipio cuenta
con autoridad autónoma para administrar y regir los intereses cantonales
(urbano y ruraf)", bajo normas y órganos de gobierno establecidos por la ley
y con una competencia que abarca un sinnúmero de actividades tales como
la provisión de servicios públicos de agua potable, alcantarillado, educa­
ción, ... así como equipamiento urbano y regulaciones constructivas, control
de la moral pública, etc., es decir, funciones y atribuciones propias a la

2 "Pl municipio es la sociedad política autónoma subordinada al orden jurídico consutucio­
nal del Estado, cuya finalidad es el bien común local y. dentro de éste y en forma primordial,
la atención de las necesid2des de la ciudad, dd Afea metropolilan2 y de las parroquias
rurales de la respectiva jurisdicción". Art. 1.- (Ley de Régimen Municipal. Corporación de
Estudios y Publicaciones, Quilo, 1990, pig. 11).
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Patricio Velarde

gestión intraurbana de las ciudades, con capacidad de actuar sobre su
entorno rural'.

Aunque el municipio es conceptuado como una "entídad seccional indepen­
diente'", y de larga trayectoria en la historia social y política desde el siglo
pasado", en realidad la situación actual en que éstos se debaten desdice del
conjunto de esa imagen legal, que históricamente ha sido superada por la
magnitud y complejidad de los problemas generados por la ampliaci6n de
la demanda social y la restricción de la oferta estatal y por la redefinici6n de
las relaciones entre los poderes central y local en el marco de la moderni­
zación del Estado y la sociedad civil.

Por otra parte, el fenómeno relativamente reciente de la acelerada urbaniza­
ción ha rebasado la capacidad de los municipios de responder a las
demandas de los sectores sociales, principalmente de los de más bajos
ingresos. Este es un fen6meno observable especialmente en las principales
ciudades del país, que presentan ritmos de crecimiento superiores a la media
nacional. Si ésta en 1982 llegaba al 4.7%, ciudades intermedias como Santo
Domingo de los Colorados, Ventanas o Portovicjo, creáan a tasas del 1O.goAl,
7.3% y 7% respectivamente.

A lo anterior hay que añadir que, a nivel de la gesti6n de la sociedad local
se ha ido percibiendo la ingerencia de nuevas entidades y 6rganos estatales,
diluyendo lo que privativamente es competencia municipal.

En fin, las rigideces de los ámbitos, atribuciones, recursos y propuestas
municipales. han dado lugar al desborde de sus posibilidades de administra­
ción de la problemática en sus jurisdicciones cantonales.

3 Es así que en el Alt. 1 de la Ley de Régimen Municipal se establece que su fin primordial
es la búsqueda del "bien común local y, dentro de éste y en forma primordial, la atención
de las necesidades de la ciudad, del área metropolitana y de las parroquias rurales de la
respectiva jurisdicción (Ley de Régimen Municipal. Op. cít, pig. 11).

4 Vjekoslav Darlic. Los gobiernos lleCdooales en el Ecuador. Vicepresidencia de la
República-ILDIS, Quito, 1896. pág. 28.

5 En el siglo pasado, el munlcipio no sólo fue una institución que organizaba elertos servicios
públicos, nl una instancia de poder local, sino verdadero aglutinante de los intereses sec­
clonales y poderosos instrumentos de oposición polltica. Ayala. Enrlque, Lucha poUdea
Yorigen de los partidos poUdcos en el Ecuador. Ed. U. Católica, Quilo, 1978. pig. 61.
La elecclón de alcaldes en el Ecuador data de 1946.
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Entre la encrucijada estatal y el c/k711e/ismo..

Es más, en otros aspectos de carácter administrativo y técnico: manejo de
recursos humanos, planificación, etc. pasan también, necesariamente, por la
mira de ciertos organismos centrales de control.

Así en el Ecuador no se podría hablar de una autonomía municipal plena;
el municipio se ha transformado en un apéndice del Estado central, pues ha
llegado a depender económicamente de recursos provenientes de aquel en
más de las tres cuartas partes de sus presupuestos.

¿Qué municipios, hoy en el Ecuador, no tienen que recurrir a los organismos
financieros del Estado para cubrir déficits, solventar programas o cancelar
deudas acumuladas?

De tal manera, este proceso ha conducido a definir una instancia de
administración y gestión que la contiene y la supera. La hemos denominado
"complejo institucional articulado", pues proviene de la amalgama de las
distintas instituciones del estado y de la sociedad civil.

Es en esta característica de la organización estatal que se sustenta un doble
proceso articulado de centralización-descentralización en el que se inscriben
los municipios. Por un lado, la pérdida relativa de autonomía, competencias,
funciones y recursos económicos de los gobiernos seccionales en beneficio
de! poder central y, por otro, las modificaciones de hecho de las funciones
municipales: el municipio va dejando de ser el organismo encargado -de
manera más amplia- de la regulación y desarrollo de la estructura urbana, y
asume el rol de intermediario entre el poder central y la sociedad local
respectiva.

En tal virtud, el municipio se ha constituido en catalizador, canalizador y
amortiguador de los conflictos sociales que surgen en torno a la demanda de
servidos, infraestructura, tierras urbanas, etc, que aparecen en sus áreas de
acción, pero en circunstancias en que, como hemos sugerido, los roles que
competen a los municipios ecuatorianos se encuentran superpuestos y/o
subsumidos en otros órganos estatales e instancias de la sociedad civil que
participan de la gestión urbana'.

6 Ver al respecto, C..arrión, Fernando; Vclarde Patricio, Los Gobiernos muolclpales en du­
dadelI Intermedias del Ecuador. Ponencia presentada al seminario sobre Gobiernos
locales en América Latina, Santiago de Chile, 12-16 de Junio de 1989.
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De tal manera, los gobiernos municipales en el Ecuador han perdido de
forma creciente, la capacidad de administrar sus sociedades locales, que
abarcan un espectro que supera lo urbano, esto es, un ámbito regional. Ello
es más evidente en las ciudades intermedias.

Complementariamente, a todo este análisis hay que incorporar el tema actual
de la crisis económica, que se ha constituido en un factor adicional y
determinante en el proceso de centralización estatal y descentralización de
los conflictos. Problemas como la Inflación, la devaluación, la baja capacidad
de gastos, la reducción de determinados programas sociales e inversiones a
largo plazo, entre otros, afectan claramente y en mayor medida a este tipo
de municipios.

2.2 Dependencia financiera y relación política cllentelar como
forma de gestión municipal.

En general las entidades seccíonales ecuatorianas tienen una debilidad
económica crónica, que se evidencia en su escasa importancia relativa dentro
del presupuesto nacional. Para el año de 1984 la participación de los
gobiernosseccionales fue de16.61W, yen 1990 representa el 7.1%. Es enorme
el contraste con los recursos destinados al pago de la deuda externa (que
significa el 26.6% del presupuesto nacional), y algunos ministerios (como el
de. Defensa que absorbe el 11%)8.

Ello ejemplifica, en cierta medida, la exclusión estatal de los municipios al
no incorporarlos dentro de planes y programas de desarrollo o no conver­
tirlos en entidades verdaderamente autónomas a nivel financiero.

Por otra parte, la inmensa presencia de recursos procedentes del gobierno
central acosa a los municipios y limita sus posibilidades de desempeño
autónomo. En el caso de las ciudades estudiadas, el 80% de los recursos con
los que contaban en el período "democrático" analizado, esto es entre 1978
y 1987, son de origen externo, tendencia que no ha variado, hasta 1990.

7 Verdesoto, Luis; Unda, Mario, VeotanilJas del Estado o exprcsi60 de la sociedad local.
las municipalIdades ecuatorianas hoy. Mimeo. CllJDAD, Quito. 1987. pAgo 10.

a Presupuesto del Esti'do. Ministerio de Finanzas. Regtstro Oficial # 347. Quilo. Enero 3 de
1990.
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Entre la encrucijada estatal y el clientelismo...

Es decir, estos recursos son provenientes de transferencias e ingresos de
capital del gobierno central, vía Fondo Nacional de Participaciones (FüNA­
PAR), créditos públicos, o transferencias directas, lo que ha traído como
consecuenda que los municípíos no implementen esfuerzos en la obtención
y generación de recursos propios a través del cobro de determinados
impuestos o tasas. Así, es observable en los municipios estudiados la baja
recaudación de determinadas partidas consideradas dentro de los ingresos
tributarios (tasa de contribución especial de mejoras; impuestos prediales,
relacionados a la actualización de los catastros, etc).

Existe una rigidez de los ingresos obtenidos y una flexibilidad de los egresos.
El 20% de los ingresos son internos y se "diluyen" en gastos corrientes. Esto
es, el manejo de los egresos se dirige hada gastos de burocracia.

Es más, esta situación se agrava porque esos ingresos en lugar de crecer, se
ven disminuidos cada año en razón de la crisis económica, del ritmo
inflacionario y la dinámica pobladonal de estas dudades. Se puede decir que
en estos municipios .hay crecimientos muy significativos de los ingresos
corrientes, pero si se los relaciona con los índices Inflacionarios, su
credmiento desciende considerablemente. En este marco, los ingresos
percápitas son distintos, pues están relacionados a los moderados o altos
ritmos de crecimiento de su población, y por ende al mayor o menor
ensanchamiento de las demandas sociales.

Adícíonalrnente, la relación del municipio con el gobierno central en la
obtención de los recursos incide en el crecimiento sustantivo de los
presupuestos. Los tres casos expresan diversas combinaciones de los
aspectos anteriormente señalados", Ello ha contribuido a la introducción de
notables cambios en la estructura fmanciera, y por lo tanto administrativa a
nivel intramunidpal.

9 En el caso del Municipio de Ambato en el periodo 1978-1987, refleja un crecimiento
sustantivo- de su presupuesto en sucres corrientes del orden del 1.286%. Un crecimiento
de149% del presupuesto en sucres reales y un incremento del ingreso per-áplta en 151%.
Contrastando con el de Ríobamba, que llega al 633%en sucres corrientes, al 17.1% en sucres
reales y a un incremento per-áplta del 15.2%. El Municipio de Santo Domingo si bien
observa un Incremento del 1.542% en sucres corrientes y en reales del 246%, en cambio
el ingreso per-eipita crece apenas en 4.3% debido a su aha tasa de crecimiento
demográfica, la mis alta del país (10.8% entre 1974-1982). (Al respecto ver Informe sobre
los gobiernos locales en ciudades Iolennedfas de América Latina: los casos de
santo Domingo, Rlobamba y Ambato. Ecuador. CIUDAD, Quito, 1990)
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El desarrollo dc la sociedad local y del municipio depende, entonces, del
Estado central y de las vinculaciones que los personeros municipales
(alcaldes, concejales) establecen con altos funcionarios gulx::rnamentales
(Presidencia de la República, Ministeriode Gobierno, Ministerio de Finanzas,
BEDE, CONADE).

En consecuencia, las coyunturas políticas nacionales terminan siendo el
elemento sustancial del accionar municipal así como las formas de articula­
ción y de negociación de lo local con lo central.

Ello ha conducido por una parte, a una relación clíentelar del municipio
frente al Estado central; esto es, una relación coyuntural de dependencia
política-financiera entre la administración municipal y el gobierno de turno.
Los casos estudiados reflejan claramente esta situación.

En el caso de Ambato por ejemplo, el presupuesto municipal pasó de 6.05
millones de sucres en 1985 a más 4,e 2.600 millones de sucres en 1988,
período que correspondió a la administración social-cristiana del alcalde
Galo Vela quien mantuvo una relación política afín con el gobierno de León
Febres Cordero, contrastando durante el mismo período, con la administra­
ción municipal de Arnaldo Merino, alcalde de Riobamba, y afiliado a la
Izquierda Democrática, quien durante su gestión mantuvo en determinados
años déficits presupuestarios de hasta el 60%. .

En otras situaciones; determinadas administraciones. cambiaron de "bandera"
política, con el afán de obtener recursos extra-presupuestarios vía ejecutivo
o Congreso Nacional. El caso más evidente fue el de DarioKanyat, alcalde
de Santo Domingo en el período 1984-1988.

En consecuencia, las posibilidades del municipio para ejecutar obras, y por
tanto para responder a las expectativas de la sociedad local, dependen de la
aceptación de las solicitudes de financiamiento hechas al gobierno nacional,
y de la relación política del municipio, a más de la capacidad técnica para
formular y ejecutar obras y de las modalidades de relación que establezca con
la población.

Si bien es cierto que el municipio tiene bajo su responsabilidad la dotación
de una ingente cantidad de servicios públicos y actividades, no es menos
cierto que de los gastos de inversión real se deduce que los municipios, más
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que gobiernos locales son estructuras políticas locales de gestión exclusiva
de pocas funciones (agua, alcantarillado y pavimentación).

Por ejemplo, el rubro invertido en planificación apenas representa el 1.2%
de sus inversiones, de .ahi el carácter inmediatista de su gestión, la que se
limita entonces a la administración de recursos, a obtenerlos y gestionarlos.
El saber utilizarlos responde a otros criterios relacionados a su capacidad de
inversión.

De tal forma, el municipio se ha convertido en una instancia de representa­
cíón ciudadana que procesa las ofertas y demandas electorales durante los
cuatro años de gestión\0.

En este contexto, las posibilidades de invertir en obras se traducen en mejores
opciones electorales a futuro. Por ejemplo, en la ciudad de Riobamba dos de
los tres alcaldes últimos han sido elegidos diputados provindales. En
Ambato, la fuerte Inversión en obras de gran cobertura cantonal, hecha por
el alcalde sodal-cristiano Galo Vela. ha sido visto "compensada" con la
obtención de dos de las tres diputaciones de Tungurahua, en las elecciones
de junio pasado; por parte de la derecha local.

De allí se puede colegir el establecimiento de una relación dientelar: el
dle';lteUsmo intragubernamental como condietón para definir las relacio­
nes clíentelares hacia la sociedad local. Es ahí también, donde estaría
residiendo el nuevo rol del municipio como intermediario del poder central
hacia la población!'.

En fin, estas formas de acceder y de gestionar las transferencias de recursos
desde el gobierno central han introduddo notables desequilibrios y desigual­
dades a todo nivel, ampliando las distancias entre los municipios grandes, ~

. intermedios y pequeños, convirtiéndose en un factor regresivo adidonal que
va contra el criterio democrático en la distribución de las rentas del Estado.

10 A mitad de período, además, se produce una renovación parcial de los concejales.

11 Al respecto ver, Camón, Fernando; Velarde, Patricio, Gobiernos munldpales en
ciudades Intennedfas del Ecuador. Ponencia. Sernlnarlo sobre munIclplos en ciudades
intermedias de Arn/7ica Latina. Santiago de Chlle, 12-16 de junto de 1989.
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2.3 El problema de la estructura institudonal adrnlnlstrativa:
límítante adicional en la gestión municipal.

Si bien la problemática municipal está vinculada a situaciones como la
descentralización-centralización, la autonomía, competencias, carencia de
rentas, ctc., también tiene que ver con otros componentes adicionales
relacionados con la estructura interna administrativa y la capacidad técnico­
operativa de los municipios para responder a las demandas de la población
de bajos recursos.

La falta de capacidad en generar proyectos propios desde el municipio se
evidencia en la gran cantidad de recursos que' se desperdician, o no se
utilizan, y nos demuestra, además, que la actual estructura municipal tiene
problemas de obsolescencia frente a las crecientes demandas de la población
y que, tal cual está definida, muy poco podrá hacer para encarar los
problemas de la sociedad local.

Así que, aunque el problema económico sea fundamental, tampoco existe
una estructura municipal que lleve adelante propuestas de corto y largo
alcance, apareciendo situaciones extremas de falta de continuidad y de
mínima "racionalidad" técnica administrativa en gestión municipal.

Aquí se presentan problemas de organización interna: reglamentos orgánico
y funcionales que mantienen una estructura administrativa caduca, proble­
mas de ineficiencia y bajos niveles salariales, o de calificación de su personal.

Es común ver la poca o nula incorporación, en los planes y programas del
municipio, de las necesidades de la comunidad, observándose la falta de las
estructuras necesarias yel respaldo institucional y político correspondiente,
así como la falta del personal idóneo y calificado que las pueda promover.

Los pocos y desactualizados planes no responden a los acelerados procesos
de desarrollo urbano que mantienen este tipo de ciudades o se desvinculan
rápidamente de ellos. De ahí las posibilidades reales de que alcaldes y
concejales asuman decisiones desarticuladas e incoherentes, guiadas por
criterios clientela res y ofertas inmediatistas,

Se evidencia adicionalmente, la carencia de pautas que canalicen la
participación de la comunidad dentro de la gestión local. Esto es, hay una
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Entre fa encrucijada estatal y el clicntelisrno

débil integración institucional del municipio con la ciudadanía, escaseando
formas de recepción y promoción de políticas de acción municipal.

2.4 La débil participación dudadana: reflejo de un modelo de
gestión pública sin representaciónní interés colectivo.

El problema de la participación de la ciudadanía en la gestión pública
municipal puede ser analizado desde dos puntos de vista, el primero
vinculado a la inexistencia de niveles de integración ciudadana _en la
estructura político-institucional municipal; y el segundo a la débil y temporal
participación desde la sociedad civil,

2.4.1 Participación y estructura política-institucional municipal

En el Ecuador, el regreso a la vida democrática en 1978, trajo consigo el
desplazamiento, al menos temporal, en la escena económica, social y
política de ciertas dases tradicionales por otras de corte moderno. Se
constituyeron así nuevos actores y fuerzas sociales y una nueva hegemonía
temporal en torno a los nuevos partidos polít1cos de centro izquierda, aunque
hoy se haya visto modificada con el resurgimiento de la derecha en las
elecciones de junio ]990. Ello, al parecer, creó nuevas expectativas en el
surgimiento de amplias posibilidades de participación de la ciudadanía y
renovadas formas de representación popular.

Sin embargo, durante el período analizado, el aparecimiento de nuevos
grupos a raíz de la renovación de dignidades en los gobiernos locales
municipales, no ha implicado el surgimiento de remosadas formas de
representatividad que recojan y canalicen el conjunto de intereses de la
colectividad o satisfagan las necesidades de los sectores de menores ingresos.

Los denominados partidos "progresistas" (de centro y de izquierda) que han
prevalecido hegemónicamente en la mayor parte de los municipios ecuato­
rianos, no han superado las instancias formales de representación que brinda
la democracia representativa, ni disponen de criterios diferentes en la labor
de conducción municipal.
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La marcada distancia entre electores y elegidos expresa la crisis de
representatividad por la que atraviesan los gobiernos municipales de las
ciudades estudiadas y que es generalizable al conjunto de los municipios del
país. Los niveles o canales de participaci6n de la población en los problemas
y gestión de la ciudad son casi inexistentes.

En este sentido, lo que primero salta a la vista, es que la ciudadanía participa
por llamamiento de los organismos gubernamentales competentes (Congre­
so Nacional, Tribunal Supremo Electoral) s6lo cada elecci6n de alcaldes y
concejales.

De modo que las formas institucionalizadas de participaci6n e ingerencia de
la poblaci6n a nivel de los municipios, se han mantenido dentro de los '\
canales tradicionales de representación. los Concejos Municipales (el mayor
nivel de representatividad), la conformación de comisiones permanentes y
especiales (como niveles de asesoramiento), el llamado a los Cabildos
abiertos, como nivel asesor, ante situaciones de conflicto municipal, o la
inexistente organización de las Juntas Parroquiales. Todas ellas, instancias
que no contemplan legal y norrnativamente la posibilidad de participaci6n
ciudadana.

El municipio, entonces, se vuelve una instancia cerrada. El concejo y sus
integrantes, el alcalde y los concejales, o las corríisiones respectivas, son el
nexo posible en la obtención y tramitación de una demanda (obras, por
lograrse) de cierto sector de la población que tiene relación o "contacto" con
el cuerpo edilicio. Así, se evidencia la ausencia del criterio de comunidad,
prevaleciendo la noción de parcela, conformándose pequeños espacios de
control social y político, atravesados por redes dientelares, que es lo que
define en gran parte el accionar municipal.

La falta de definición de objetivos claros sobre c6mo conducir, encaminar y
proyectar su sociedad local y hacer extensible la cobertura de servicios y el
logro de mejores niveles de vida, se refleja entre, otras cosas, en la escasa
atención y reflexión sobre el ámbito regional sobre el cual, estos municipios
intermedios deberían actuar. Ello se relaciona sobremanera con las bajas
inversiones municipales realizadas a nivel rural (parroquias, caseríos,
recintos), y también con la nula recaudaci6n de recursos en estas mismas
áreas, ricas en actividades agrícolas y comerciales.
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2.4.2 La d8>ll presencia ciudadana

Esta crisis de legitimidad y representatívídad del municipio, ha conducido a
desarrollar nuevas formas de articulación, gestión y rcinvindicación urbana
desde las organizaciones de la sociedad civil (cooperativas de vivienda,
comités barriales). Pero la experiencia indica la débil presencia, temporal y
restringida de estas organizaciones.

Si bien en estas ciudades, las organizaciones de carácter popular se han
convertido en puntuales movimientos de autogestión en el acceso a lotes
para vivienda y demanda de servicios complementarios, su vinculación con
los partidos políticos locales (canales de representación social) ha creado
ciertos niveles de organización y participación, limitados simplemente, por
lo común, a la oferta de servicios básicos, en gran parle aún insatisfechas.
En otros casos, su vinculación con los partidos encuentra nexos únicamente
en temporada de campaña electoral.

A ello añadamos el 'significativo porcentaje de abstencionismo a nivel de
elecciones de alcaldes, concejales, prefectos, etc., o en su defecto, la baja
población votante, en relación al tamaño de la población total de los
cantones. Demostrándose de tal manera, la poca utilización que hace la

Ciudadanía de los canales de representación institucionalizada, como los
partidos políticos y los gobiernos munícípales".

Vale recalcar entonces, que si bien el período democrático desarrolló una
tendencia nacional caracterizada' por el surgimiento de nuevos actores y
fuerzas sociales que marcaron una etapa de nueva hegemonía política
expresada en el tránsito hacia una tendencia de "centro izquierda", ello no
ha implicado necesariamente que se haya creado condiciones para nuevas
formas de representatividad social y política. Elresurgimiento de sectores de
derecha en las elecciones de junio pasado confirma y cuestiona estas formas
de accionar político al interior de los concejos municipales.

En definitiva, pese a su importancia en la vida política y social local, los
sectores populares continúan sin obtener el espacio adecuado para integrar­
se "':rctivamente" en la gestión municipal, impidiéndoseles mayores niveles

12 En Santo Domingo con una población, e.11 capacidad de votar, de más 150.000 habitantes
a nivel urbano y rural, la población votante no llega ni al 4<m.
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de decisión y por lo tanto de participación. Las limitaciones ligadas a la
carencia de perspectivas e iniciativasemanadas desde la propia sociedad civil
y sus organizaciones, como desde los partidos políticos, se convierte en otro
factor que limita las posibilidades de avanzar en la configuración de nuevas
formas de participación de la ciudadanía dentro de la gestión municipal.

3. Algunas reflexiones en tomo a un modelo de gestión más
democdtico.

Este trabajo ha expuesto los principales obstáculos que hoy caracterizan la
gestión municipal de las ciudades intermedias ecuatorianas, que hemos
caracterizado como un modelo vertical y cerrado. Pero ahora surge la
necesidad de plantear y reflexionar sobre posibles alternativas y salidas a la
crisis municipal actual. Ello supondría algunos elementos que deberían ser
considerados:

a) El primer elemento es la redefinición y distribución de competencias
municipales, que ubiquen claramente las funciones y tareas de los
municipios:ladescentralizadón en la toma de decisiones, tanto institu­
cionales y administrativas, como el reconocimiento y transferencia de
servicios y recursos. Loque incluiría, además, el traspaso de capacidades
hacia los municipios para tomar decisiones efectivas dentro de un
conjunto de relaciones de conducción y coordinación, esto es con miras
a incrementar su espacio de gobernar.

EIIoimplicarla, obviamente, el planteamiento de reformas profundas que
alcance altos niveles de la organización política del Estado ecuatoriano;
esto es, reformas relacionadas a la Ley de Régimen Municipal, Ley de
Régimen Administrativo, o Ley Orgánica de Administración Financiera y
Control, sobre todo.

En general, reformas profundas dentro de la relación Sociedad Civil­
Estado, que se traduzcan en una ampliación de la participación de la
comunidad dentro de la gestión estatal, en la que está inmerso el gobierno
municipal.

En suma el caso ecuatoriano es una muestra de la necesidad latinoame­
ricana, de "descentralizar y adoptar un proceso necesario para una

99



Entre la encrucijada estatal y el clicntelismo..

profunda redistribución del poder con auténtica participación popular,
ampliando la base del sistema de torna de decisiones, acercando la
función pública a los habitantes, incrementar la influencia de los mismos
en las acciones que los involucren a nivel territorial, es decir, en los
municipios, supuestos órganos legítimos de representación en primera
instancia" 1'.

b) En segundo lugar, se requiere modificaciones cIaras en cuanto a los
criterios técnicos y administrativos en la distribución ágil de rentas o
recursos provenientes del gobierno central, destinados a los gobiernos
municipales, rompiendo cualquier forma de dependencia política clien­
telar en la asignación de los mismos.

e) Tercero, cambios internos a nivel de la estructura administrativo-institu­
cional de los municipios que recojan criterios ligados a los de eficiencia,
autonomía técnica; manejo racionalizado con amplio contenido de
servicio social y comunitario, planes y programas planificadores de largo
alcance; aspectos entre otros, que busquen supera'!' los limitados modelos
de conducción del aparato municipal. .

A todo esto se incorporaría un elemento adicional, como es el de la
"decisión política" para implementar con amplio respaldo de los diversos
y heterogéneos sectores sociales, políticos y económicos locales, progra­
mas y metas trazadas.

d) Cambios internos a nivel de los órganos de representación social y local.
Ello implicaría el concepto de ampliación e integración de la ciudadanía
a un modelo de gestión más democrático, elevando su grado de
ingerencia dentro de la administración municipal. Así, es necesario
modificar las formas y canales de representación institucionalizados
(concejos municipales, cabildos abiertos, juntas parroquiales), donde la
ciudadanía organizada y reconocida como una "pluralidad social", amplíe
y fortalezca verdaderamente su participación e influencia dentro del
accionar municipal, que refleje sus propios proyectos y respuestas.

'.J

13 Herzer, Hilda, Poder local e Instituciones. Revista Mexicana de Sociología N"4, Octubre­
Diciembre, México, 1986.
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Así se podría dar paso al fortalecimiento de la institucionalización de los
canales de participación de la comunidad, rompiendo con posiciones
autoritarias de caudillos, de viejos notables y de partidos políticos sin
programas y base ideológica sólida que continúan enraizados en los
gobiernos locales.

Por tanto, ello ha de significar una modificación del concepto de dirección
y de gobernabiJidad política, aspectos que estarían, ligados al decir de
Ahumada, "a la modernización de los partidos, de transformarlos de
partidos estatistas en partidos en y para la sociedad y que en este proceso
den como resultado el poder democrático que tiene el gobierno para
elaborar y ejecutar con legitimidad y eficacia políticas públicas. Tanto a
nivel central como regional o local, la capacidad de gobernar se expresa
en la tríada dirección, administración y participación..."t4.

e) Rescatar y ampliar el marco de influencia territorial de los municipios de
las ciudades intermedias; es decir, un mayor desarrollo de la labor de
conducción a nivel urbano/rural y regional, que permita una ampliación
de la cobertura del campo de acción municipal, hoy limitado a lo urbano,
es decir una redefinicíón de la acción dentro de su sociedad local.

De tal forma, retomar el potencial radio de influencia dentro de lo
regional, ya que, como hemos analizado, es el ámbito rural el que ha
definido y dinarniza en gran parte sus respectivas sociedades locales en
este tipo de centros poblados, denominados como "intermedios".

14 Ahumada, Jaime, Democracia, planificación y municipios: propuesta de un marco para
políticas futuras. ILPES-CEPAL. En: Gobierno local y participación social. Debate
desde una perspectiva agraria. GLA., Santiago de Chile, ]988, pág. 90.
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