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=== Continuidad y camblios
en el desarrollo local
y regional

-UNA APROXIMACI N AL CASO ECUATORIANO-

En la historia republicana del Ecuador, al igual gue
en la economa, en la poltica, las localidades vy las
regiones han tenido diferentes roles en la construc-
cin delanacin vy del Estado. Este artculo muestra
los roles modemos de las localidades y regiones que
nay que reconocer, para evitar equvocos en la lec-
tura del momento actual y en las decisiones de la
polticap b lica.

Se reconocen varios perodos histr icos donde se
expresan las continuidades v rupturas del aporte de
localidadesyr egionesa | aconsti tucind el a naci n.
La exportacin - petrolera inici - un periodo marcado
por el protagonismo estatal, una modalidad rentista y
nuevas formas de clientelismo territorial. Pese a €llo,
las provincias vy las ciudades del pas presentan nue-
VOS roles en el desarrollo. Las redes urbanay regional
iImpidieron gue la crisis general tenga consecuencias
catastroficas. Los teritorios son los nuevos asientos
de la democracia, que se condicionan mutuamente
venl ibertadconel nivelna cional.

La descentralizacin, la nueva Constitucin vy el C -
digo Territorial marcan los par metros del desarrollo
local actual. Este ser posible sclamente si se asume
una concepcin modema del desarrdllo local, gue
implica el reconocimiento de los nuevos actores, €l
rol diferenciado de los territorios vy 1os instrumentos
para conseguir niveles altos de competitividad sistr
micater ritorial.
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A lo largo de la historia republicana del Ecuador, al igual
gue en la economia, en la politica, las localidades y las
regiones han tenido diferentes roles en la construccion de
la nacién y del Estado. Estos roles contrastados son las
vertientes con que la sociedad construye pluralmente a la
nacion y al Estado desde el territorio. A diferencia de la
tradicion interpretativa puede afirmarse que tanto el desa-
rrollo econémico como la representacion politica se cons-
truyen siempre desde una forma mas o menos concentrada
territorialmente y que esa desigualdad — diferencia - diver-
sidad motoriza a sus contribuciones - proyectos de nacion
y Estado.

La diferencia entre roles regionales y locales no debe ser
estigmatizada. Es equivocado buscar en el pasado y pre-
tender para el futuro una modalidad econ6mica territorial-
mente uniforme, de mercado interno o de acceso al mer-
cado internacional, por ejemplo, tanto como pensar que la
construccion regionalizada de la representacion es siem-
pre sintoma de déficits de construccidn nacional.

El propdsito basico de este articulo es mostrar roles mo-
dernos de las localidades y regiones en el Ecuador de hoy
y en estos parrafos evidenciar que esos roles han cambia-
do, lo que obliga a la investigacién social y politica a re-
conocerlo, para evitar graves equivocos en la lectura del
momento actual y en las decisiones de la politica publica.

En un primer periodo, a partir de la fundacion del Estado
ecuatoriano, al conformarse luego de la separacion de la
Gran Colombia hasta la Revolucién Liberal, las localidades
y regiones se diferenciaron en los aportes y contribucio-
nes a la conformacién del mercado interno y de las insti-
tuciones del pais.? La costa —formada por varias cuencas
regionales- y en especial Guayaquil -la localidad costefia
mas caracterizada- desempefié un rol muy importante en
la inicial configuracién de la Republica y en la articulacion
internacional, mientras que las localidades de la sierra se
refugiaron tras la economia de hacienda y la dominacién
étnica. Posteriormente, dentro de este mismo periodo, la
nacion se construyd a partir de un proyecto conservador
despotico, basado en una forma de modernizacién ilumi-
nista.®

1 Ver Boisier, Sergio:¢Hay espacio para el desarrollo local en la globalizacién?, Santiago, Revista de la

CEPAL No. 8 6, Agosto, 200 5.

2 \er Ramon Valarezo, Galo y Victor Hugo, Torres Davila: “El desarrollo local en el Ecuador. Historia,

Actores y Métodos”, Quito, 1ra. Edicion, Ediciones Abya-Yala, 1994.

3 Ver Henderson, Peter V.N: “Gabriel Garcia Moreno y la formacién de un Estado conservador en los

Andes”, Quito, CODEU, 2010.
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Estas tres vertientes de la nacion, sin embargo, generaron
un patrén para la conformacién estatal con mutuas limita-
ciones y contribuciones débiles a los ideales de moderni-
dad. Pero, finalmente, dieron lugar a una forma de Estado
nacional resultante, en que las regiones pugnaron por la
concrecion de una organizacion federal —tendencia que se
disolveria progresivamente- y las localidades se conforma-
ron como instancias de refugio y negociacion -frente a las
tendencias generales-. El Estado fue mas bien una instan-
cia normativa que “puj@” por constituirse, antes que la con-
crecidn estratégica de un proyecto de comunidad politica y
de un aparato de politica publica.

El segundo periodo va desde la Revolucion Liberal hasta la
exportacion de petrdleo en la década de los afios setenta
del siglo pasado. Asistimos a un mayor protagonismo es-
tatal surgido de los roles de localidades y regiones frente
a las crisis y a las necesidades regulatorias del mercado.
Sin embargo, la Revolucién Liberal siguié algunos linea-
mientos del patron estatal iluminista aunque desechd la
matriz conservadora y clerical. La sociedad y el capital ad-
quirieron una mayor ingerencia en la conformacién nacio-
nal matizados por el ciclo econémico. Las regiones siguie-
ron una ruta para la conformacion de las élites y territorios
relacionados con la articulacion externa (cacao y banano)
mientras que las localidades tendian a ampliarse en siste-
mas urbano-rurales, especialmente en la costa. En la sie-
rra, muchas localidades profundizaron su caracter de for-
mas de resistencia frente a las exigencias de articulacion
internacional y nacional, mientras que algunas —en menor
cantidad- emprendieron una ruta de modernizacion, en ge-
neral soportadas por la obra publica, bajo estimulos preci-
sos del mercado y ayudados por la proximidad del ejercicio
burocratico del poder.

Puede afirmarse, en suma, que durante esos dos perio-
dos las localidades de la sierra y de la costa contribuyeron
desde distintos angulos a la conformacion estatal, sin que
deba reducirse la interpretacion a un solo modelo o a una
sola modalidad regional. Sin embargo, si puede afirmarse
gue mientras en la costa tendieron a conformarse regio-
nes, las élites serranas se anclaron finalmente mas bien
en la construccién estatal antes que en la conformacion
de territorios.

No obstante, aquella afirmacién también debe matizarse.
Existe una dificultad de diferenciar con precision a los po-
deres regionales respecto de los poderes locales tanto en
la sierra como en la costa. Muchos poderes locales —gene-
ralmente articulados por las municipalidades como su ins-
titucidn representativa- buscaron diferentes “soluciones”
de articulacién con las regiones y territorios, “via alterna”
para participar en la conformacion del Estado. Asi, algunos
poderes locales de la sierra se ubicaron como contraparte
de la conformacién nacional estatal, tanto como algunos
poderes regionales de la costa se convirtieron en los inter-
locutores de ese proceso.
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Este entramado complejo de localidades y regiones, de la
sierra 'y de la costa, compartieron ideoldgica y organizati-
vamente una dificultad: la comprensién de la diversidad y
el ejercicio de la tolerancia. Las diferencias -las propias y
las de los otros actores sociales y territorios- no pudieron
ser positivamente integradas en la conformacion del Esta-
do nacional, surgiendo tendencias regionalistas con mayor
agudeza discursiva que sustento econdémico y social. Este
problema que broté con la conformacién de la republica
se extendi6 a través de muchas formas hasta la actualidad,
siendo su mayor caracteristica hoy el “desconocimiento”
del otro actor regional antes que las disputas por el pro-
yecto de nacion o de articulacién de los sectores econdmi-
cos interno y externo.

El tercer periodo que diferenciamos, partié con la expor-
tacion petrolera y llega hasta la actualidad*. Esta marcado
por el protagonismo estatal, concretado como una moda-
lidad rentista que minimiza a los roles tradicionales de las
regiones y localidades en la conformacion nacional. En el
periodo previo, las regiones tuvieron como referentes ins-
titucionales a “entidades auténomas”, las que fueron eli-
minadas, y entonces la tematica territorial fue asumida por
corporaciones de desarrollo regional. A su vez, la “caja Uni-
ca” domina a la gestion publica en el periodo en analisis.
Esta forma fiscal fue asediada por nuevas y numerosas de-
mandas por asignaciones discrecionales, que anunciaban
dindmicas sectoriales de conflicto por la renta publica y
formas renovadas de clientelismo territorial.

Durante la primera década de exportacién petrolera —con
gue se inicia este tercer periodo- se presentaron fuertes
presiones por la afirmacién nacional. Este “nacionalismo”
se concretdé como propiedad publica de partes de la eco-
nomia y voluntad de control territorial. Este modelo esta-
tal sobrevivié y acompafio a la redemocratizacion. Durante
la democracia hubo tres momentos institucionales (refle-
jados en sendas Cartas Constitucionales) que mostraron
una voluntad politica de concrecion de un patron estatal
(el Estado como eje de la conformacion nacional -1978-) y
una voluntad econémica por un patron mercantil (despla-
zamiento de iniciativas hacia el mercado -1998-). Cuando
se esperaba la concrecion de un patrén social (despliegue
de las identidades sociales para construir a la nacion en
conjunto con el Estado y el mercado -2008-), la Constitu-
yente de Montecristi recalé en un nacionalismo basico,
que autorizé la reconstruccion del Estado como mera ma-
terialidad / gasto publico respaldado en una enunciacion
exhaustiva de derechos sin garantias institucionales.®

4 Ver Verdesoto, Luis: “Instituciones y gobernabilidad en el Ecuador. A un cuarto de siglo de democracia”,
Quito, ABYA YALA, 2005.
5 Ver Verdesoto, Luis y Ardaya, Gloria: “La estatalidad de la democracia y la democratizacion del Estado en

el Ecuador” en: Burbano de Lara, Felipe (Coord): “Transiciones y rupturas. El Ecuador en la segunda mitad

del siglo XX", Quito, FLACSO, 2010.
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Los territorios han recorrido al menos tres momentos a lo
largo de estas tres décadas de democracia. Inicialmente,
de modo paralelo a la consolidacion del rentismo estatal
con la exportacion petrolera, la conformacién territorial fue
estrictamente dependiente del fomento publico. Posterior-
mente, se legitimd una demanda de “apertura interna” y se
abrié un proceso de descentralizacion estatal, que estuvo
relacionado a reformas econémicas mas generales y con la
apertura internacional. Finalmente, la crisis de fin de siglo
retrajo la actividad territorial del gobierno nacional y la do-
larizacion reconformd a los mercados, lo que sin embargo
estimulé a las iniciativas locales y regionales.

En el Ecuador ha habido una débil y soterrada discusion
acerca del numero adecuado de niveles de gobierno, que
basicamente oscila entre dos (nacional y municipal) o tres
(incluyendo al provincial). La realidad, sin embargo, mues-
tra que se han multiplicado el nimero de niveles de go-
bierno pues ademés se han creado regiones y parroquias
rurales, a los que se han sumado definiciones como las
circunscripciones étnicas asimilables a todos los niveles
de gobierno u otros regimenes especiales asimilables a si-
tuaciones demograficas o ambientales.

A lo largo de la democracia, el nimero de municipios se
ha duplicado como producto de, por un lado, una realidad
demogréfica cual es la densidad poblacional y las deman-
das de acceso a las transferencias del gobierno nacional
(participacion en rentas); y, por otro lado, el acceso a las
decisiones que conlleva nuevas presiones representativas
y la generacion de renovadas redes clientelares, funda-
mentalmente electorales. Esto en la dimension municipal
cuyo protagonismo es central en la configuracién de los
poderes territoriales.

La democracia present6 un débil amparo institucional para
la consolidacion de provincias / regiones. De un lado, los
procesos de cambios urbanos (consolidacion de redes) y
rurales (consolidacion funcional de predios por cuencas de
desarrollo) aun se encuentra en proceso y se redefinen con
la modernidad y la globalizacion. De otro lado, las identi-
dades regionales / provinciales han seguido un proceso de
asentamiento igualmente lento, sin que se desprendieran
radicalmente del antiguo discurso regionalista y tampoco
migren hacia una propuesta consecuentemente autondmi-
ca, por su dependencia de la renta publica centralizada.®

6 Se produjo una oleada de reivindicaciones autonémicas provinciales consultadas al pueblo y que de-
mandaron un germinal respeto a la autodeterminacion territorial tanto como fue germinal la conformacion
identitaria. Buscaron la conformacion de provincias autonémicas en el discurso pero tuvieron débiles bases
politicas, administrativas y fiscales. Mas alla de la manipulacion de las identidades territoriales para pre-
sionar por la resolucion de temas bancarios de sectores financieros asentados en algunas de esas localidades,
las manifestaciones electorales autonomistas se enmarcaron institucionalmente y no buscaron ninguna
forma de secesion que afectase a la unidad nacional. La autonomia —en sus dimensiones administrativas

y financieras descentralizadas- es, por ahora, la principal demanda subnacional y se ha convertido en el eje
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Las provincias y las ciudades del pais presentan nuevos
roles en el desarrollo. Las redes urbana y regional impidie-
ron que la crisis general tenga consecuencias catastroficas.
Los emprendimientos de esas redes y la vitalidad de los
habitantes de las localidades marcaron al desarrollo inter-
no.

Las regiones / provincias y las ciudades con sus entornos
agrarios son las nuevas formas en que reside el Estado y se
configura a la nacion, de modo complementario a la sola
existencia del gobierno nacional, como se presumia antes.
Los territorios son sedes de innovativas relaciones produc-
tivas, sociales y politicas, que en su diversidad, expresan a
la nacién y su conformacién de cara a la globalidad. Son
los nuevos asientos de la democracia, que se condicionan
mutuamente y en libertad con el nivel nacional. Esta de-
mocracia renovada desde los territorios debe basarse en
actores sociales que producen y demandan nuevos dere-
chos y modelos de desarrollo local.

| ad escentralizacin

Como es conocido, la descentralizacion es la transferencia
de decisiones desde el centro hacia los territorios y acto-
res subnacionales. Un gobierno subnacional se disefia en
base a cuatro elementos: el mandato popular, la capacidad
legislativa, las bases fiscales y las disponibilidades admi-
nistrativas. Un proceso ordenado de descentralizacion de-
termina el rol territorial del gobierno nacional tanto como
las formas concretas de contribucion de los territorios a la
nacion. Para lograr un proceso sustentable de descentrali-
zacion, las instituciones territoriales requieren de claras y
estables reglas de convivencia en el territorio.”

En nuestro pais, el proceso de descentralizacion ha entre-
gado pocos productos, especialmente oportunidades para
la correccion de los desequilibrios territoriales y ha diva-
gado entre diversos disefios que no estimulan a la com-
petitividad sistémica territorial. Ha tenido problemas en
varias dimensiones. De un lado, las estrategias han sido
ambiguas y técnicamente débiles, indefinidas en los ob-
jetivos y las competencias de la administracion territorial.
De otro lado, las expectativas de resultados no se corres-
pondian con las capacidades institucionales y fiscales de
los gobiernos subnacionales.

Durante la mayor parte de la década de los afios noventa,
el desarrollo y en particular el territorial estuvo signado
por la debilidad / ausencia del nivel nacional de gobierno,
como hemos mencionado. Las instituciones territoriales

de los gobiernos territoriales, sin que deba descartarse que hacia el futuro adopte una forma propiamente
“autonémica”, esto es, de autogobierno politico y legislativo en el marco de un acuerdo nacional, surgido

directamente de la Constitucion vigente y del mandante primario.

7 Gobierno Nacional, Regional, Provincial, Municipal y Parroquial, en nuestro caso.
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respondieron a ese desafio con limitaciones. En las ciu-
dades, especialmente las intermedias, y en las provincias
emergieron diversas formas de gestién mixta y coopera-
cién publico / privada de desarrollo, las que buscaron si-
nergias concretas y particulares entre el Estado territorial,
el mercado y la sociedad local.

Los gobiernos municipales y provinciales conservaron
capacidades de organizacion de la vida local. Las institu-
ciones territoriales disminuyeron el impacto de la falta de
politicas econémicas y de proteccion social. La capacidad
instalada en las ciudades y provincias les permitié dina-
mizar pequefias economias locales y buscar articulaciones
mas amplias. Desde entonces se puede avizorar que se
estan formando cuencas provinciales / regionales y redes
urbanas ligadas a esos tipos de desarrollo.®

Lo anterior no contraria el que, en muchos paises inclu-
yendo al Ecuador, se ha “fetichizado” la capacidad de cam-
bio de la descentralizacion. Lo cierto es que en el pais, la
descentralizacion no ha tenido tiempo para instalarse en
las estructuras administrativas de los territorios y en las
culturas institucionales de los ciudadanos. Una conforma-
cion territorial extremadamente desequilibrada asi como
un sentimiento de injusticia / opresién en la convivencia
entre los territorios ha resquebrajado al “pacto territorial”.°

Los componentes “clasicos” de la descentralizacion —re-
presentacion politica, capacidad normativa, fiscalidad, es-
tructuras administrativas- pueden terminar opacados por
el insistente discurso de reordenamiento territorial que
parece hegemonizar a la planificacién hoy en el pais. Exis-
te el convencimiento —sin asidero en la realidad- de que el
poder regional (fuente de un nuevo clientelismo) se des-
articularad mediante el reordenamiento territorial, para lo
cual -como consto al pais en la discusion constituyente- se
pretendié sustituir a las provincias por las regiones. Pero
finalmente prevalecio la razon histérica y las provincias
son y serdn una realidad perenne.

La regionalizacion no es un instrumento de reordenamien-
to territorial que pueda sustituir a la voluntad popular y
“provocar” un nuevo orden local / territorial y una nueva
articulacion del poder nacional. Las “viejas” propuestas de
reordenamiento territorial de los afios setenta han fraca-
sado.

La dimensiodn territorial més importante del Estado ahora
es la transformacién y proyeccion de las regiones, provin-

8 En este proceso, hacia el futuro pueden jugar roles importantes las “mancomunidades”.

9 Para la reconstitucion de slidos acuerdos territoriales con que provincias, cantones y parroquias concur-
ran a la conformacion estatal se debe vincular al desarrollo con las instituciones. En materia territorial, los
arreglos institucionales deben ser flexibles en el largo plazo, al tiempo que en el corto plazo debe permitirse

a las instituciones que se asienten y logren eficacia.
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cias, cantones y distritos. Esto es, se debe reconformar, en
las regiones, provincias, cantones y distritos, formas par-
ticipativas de produccion econdmica y decision politica, y
desarrollar conciencia y valoracion de su participacion en
la nacion. Se debe introducir la variable territorial en todos
los instrumentos de decisidn publica, para lo cual es pre-
ciso contar con capacidades institucionales y econdémicas
para la planificacion y prestacién de servicios; acuerdos
territoriales para la especializacién productiva y la compe-
titividad; y, participacion transparente de capital privado,
complementaria con los esfuerzos publicos.

Las regiones, provincias y distritos deben robustecer su ca-
pacidad de orientarse, en base a sus conveniencias, hacia
todo tipo de intercambio e integracion. Entre las condicio-
nes del desarrollo territorial se cuentan un Estado que re-
defina las relaciones con el mercado desde nuevas alterna-
tivas de inversion y gestién mixtas, la concertacion pablico
/ privada, el logro de externalidades territoriales positivas,
el estimulo a los subsistemas productivos y reproductivos,
la modernizacién de la administracion publica local y la
creacion de economias de escala regional, provincial y dis-
trital.

En la circunstancia actual se precisa un “acomodo” sin
traumas entre niveles de gobierno para definir Politicas Te-
rritoriales de Estado; detener la incertidumbre en la tran-
sicién del desarrollo; y, generar “propuestas” territoriales
productivas e institucionales, incluyendo la participacion
de las provincias y ciudades en los proyectos nacionales.
Este es el reto principal de la redefinicién de la estrate-
gia de descentralizacién a cargo del Consejo Nacional de
Competencias.

Es preciso concretar estimulos para nuevas formas de ges-
tion democrética de los territorios, que incluye innovacio-
nes en la planificacion y en la prestacion de servicios con
corresponsabilidad ciudadana. En consecuencia, debe es-
timularse también el disefio institucional autbnomo que
apunte hacia instituciones territoriales que concreten la
cohesidn social en los territorios. La cohesion social debe
entenderse como las diversas dimensiones que permiten
el uso social y productivamente justo del territorio urbano
y provincial, que permita el desarrollo de identidades que
se apropien del territorio como condicion de la democrati-
zacion y de la productividad.

Las ciudades, las provincias y las regiones deben cons-
truirse como territorios cada vez mas democréaticos sien-
do escenarios de una modalidad mixta de gestion publica
en todos los niveles de gobierno. Las autoridades deben
sustentar su legitimidad en la cercania administrativa con
la gente, para poder liderar los procesos que requieren de
sus consensos. Las instituciones deben concebirse como
escenarios de concertacion. La concertacion deberd incre-
mentar la capacidad institucional. A una mayor capacidad
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institucional, deben corresponder incrementos en las res-
ponsabilidades ciudadanas, que también requiere de for-
talecimiento institucional de sus organizaciones.

La desconcentracion de la gestion dentro de las ciudades y
las provincias es una prioridad tanto como la redistribucion
interna de todo tipo de recursos. En todo caso, los interlo-
cutores finales de las medidas deben ser las organizacio-
nes de la sociedad civil. A su vez, administrar el territorio
desde la perspectiva de la equidad es una obligacion de las
autoridades. Los actores de los territorios tienen que cons-
truir una comunidad de cooperacién y comunicacion. El
progreso no solo consiste en la inclusién econdémica sino
en las percepciones y conductas que hacen cada dia socie-
dades méas democraticas y gobernables. Se debe concretar
la interculturalidad en las politicas publicas y desarrollar a
la sociedad de la informacion. Sélo en base a la cohesion
social, la sociedad ecuatoriana derrotara a la corrupcién,
condicién importante el la lucha contra la pobreza.

LaConsti tucinyel  Cd  igoT erritorial,

La Constitucion ecuatoriana vigente (2008) hizo un avan-
ce al determinar competencias exclusivas, las que permi-
tian avizorar objetivos mas precisos para cada nivel de
gobierno vy, de este modo, precisar funciones, atenuar la
sobreposicion entre niveles', bajar el nivel de intoleran-
cia y preparar condiciones de rearticulacion cooperativa
entre organismos subnacionales. Para lograrlo, se requiere
que los niveles subnacionales de gobierno dispongan de
competencias sostenidas en recursos y en instrumentos
de cooperacion publicay privada, nacional e internacional;
conocimiento de los subsistemas productivos y reproduc-
tivos territoriales; y, manejo de los instrumentos de coor-
dinacion sectorial y territorial.

El nivel intermedio sigue siendo la mayor debilidad en el
proceso actual del Ecuador. Por un lado, las propuestas
para conformar regiones chocaron con la vigencia historica
de las provincias, escenario actual de surgimiento y cre-
cimiento de elites territoriales. Por otro lado, la indefini-
cion competencial impidio a las provincias jugar un rol de
representacion regional, que se acentud con una bajisima
capacidad fiscal y de ejecucion.t

10 Este, el principal avance, que garantizaba una posterior rearticulacion competencial mediante sistemas
de concurrencia, ha sido debilitado por el COOTAD que abre indiscriminadamente la delegacion, forma
nueva de la discrecionalidad de un nivel de gobierno —el que delega- y que puede generar —ademés de una
nueva forma de descentralizacion “a la carta”-, toda una gama de sobreposicion de competencias en ter-
ritorios y niveles de gobierno. La concurrencia es una necesidad del ejercicio moderno de las competencias,
pero mediada por una efectiva capacidad de los concurrentes y no en la voluntad de creacion de nuevas

clientelas en la politica publica.

11 Respecto de América Latina, la transferencia de recursos desde el gobierno central hacia los gobiernos

subnacionales se encuentra en los promedios, pero exhibe una marcada concentracion en las Municipali-
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En términos generales, los gobiernos intermedios deben
“gestionar politicamente el cambio estructural en cada
ambito territorial”, lograr el acatamiento de los actores
provinciales / regionales a la normatividad y politicas pu-
blicas, y conseguir resultados institucionales mediante la
autorregulacién de los actores territoriales.

Ademas, los gobiernos intermedios deberian ser los vehi-
culos para estructurar acuerdos entre actores gubernamen-
tales, politicos y sociedad civil, acerca del ajuste compe-
tencial de los niveles subnacionales, facilitar la utilizacion
del aparato publico, convertirse en agentes de estimulo
para la formacion de redes, conformar redes de Munici-
palidades que converjan para un propdsito especifico de
desarrollo y desarrollar nuevos entramados de organismos
publicos y privados del &mbito productivo.

La reforma institucional se obliga a estar respaldada por
un preciso diagndstico de potencialidades de los territo-
rios, en el marco de politicas regionales y normativas fis-
cales, financieras e institucionales. La nueva planificacion
tendria que soportarse en la apropiacion por parte de los
actores de los paquetes de competencias y la autorregula-
cion de los actores en los emprendimientos y en las limita-
ciones que asuman para optimizar la inversion provincial y
la provisién de servicios.

La planificacién y las instituciones se comprometen a su-
perar las evidentes falencias de la descentralizacién. Las
imprecisiones de las competencias transferibles se origi-
nan, fundamentalmente, en la indefinicién de los objetivos
/ finalidades de los niveles de gobierno. Hay que recordar
gue esta imprecision imposibilita el ejercicio de la respon-
sabilidad.

El mayor desafio fue modificar la dependencia de las trans-
ferencias financieras nacionales y modificar la omnipre-
sencia de ciertas politicas publicas nacionales. Sin embar-
go, esta es una asignatura pendiente, especialmente en el
plano del dominio tributario de los territorios. Corregir las
actuales distorsiones en las transferencias, es necesario
poniendo especial énfasis en los mecanismos orientados a
la equidad territorial. Hay que dar una concrecion realista
al principio de solidaridad, el que debe hacerse mediante
los instrumentos de planificacion territorial y la adecuada
formulacioén de criterios de asignacion, que el COOTAD no
logré.

En suma, queda pendiente una estrategia / modelo de
descentralizacion que sea precisa, transparente, gradual,
progresiva, participativa y respetuosa de los procesos sub-
nacionales para que, en el marco de un Estado unitario,

dades y una extrema debilidad en el nivel intermedio, situacion que se acentua con la limitacion fiscal de los

gobiernos provinciales, que virtualmente no disponen de ninguna posibilidad tributaria.
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diverso y solidario, se estimule a la cooperacion intergu-
bernamental.

Entre los principales propdsitos del Codigo Orgénico de
Ordenamiento Territorial, Autonomia y Descentralizacion,
COOQTAD, constan el desarrollo reglamentario (juridico) de
la Constitucion, la compilacién y la reforma de la legisla-
cion territorial dispersa y la dotacién de un orden cohe-
rente a las instituciones subnacionales. Sus principales
logros son una lectura bésica de la Constitucidn, especial-
mente desde la perspectiva de los temas institucionales y
de equidad territorial, la compilacion de normas y, dentro
de una orientacion politico institucional determinada, el
planteamiento coherente de un rol del nivel nacional en
el ejercicio de su interés territorial, cual es, el control de
esas instancias. A partir de alli, las principales limitaciones
dicen relacién con una interpretacion de la Constitucion
que redujo los alcances autondmicos de la legislacion te-
rritorial a la descentralizacién bajo hegemonia del gobier-
no nacional eliminando a los avances autondmicos. Esta
interpretacion se redujo a las necesidades de concentra-
cién de poder presente en otras areas de la economiay de
las instituciones, se evitd la reglamentacién de un buen
namero de normas constitucionales y, en la concrecién, re-
produjo problemas de arrastre en la coherencia del disefio
institucional cuando no se produjeron severos retrocesos.

ElI COOTAD busca una estrategia institucional en los terri-
torios, para lo cual sacrifica el tratamiento y los estimulos
al proceso de descentralizaciéon (v.g. selecciona interesa-
damente la mencién a principios sin invocar a todos los
temas pertinentes), mostrando desapego politico al pro-
ceso. No diferencia entre los gobiernos descentralizados y
los gobiernos autonémicos reduciendo los alcances juridi-
cos y significacion politica de los Estatutos Autonémicos.
Mas aun, la autonomia juridica subnacional es un temor
gue acosa a todo el Codigo. Es importante, sin embargo,
el establecimiento del Sistema Nacional de Competencias,
cuyos alcances aun estan por definirse en la practica y en
las expectativas de los integrantes del Consejo.

Respecto de la estrategia de conformacion de unidades y
gobiernos subnacionales, el COOTAD presenta varios lo-
gros. Trata de solucionar las confusiones de la Constitucion
entre unidades espaciales subnacionales y niveles de go-
bierno (los gobiernos subnacionales tienen competencias
funcionales que se ejercen en jurisdicciones territoriales)
y en una buena cantidad de articulos supera la tradicional
dicotomia urbano / rural, que ha impedido una legislacion
adecuada y moderna del desarrollo urbano y regional.

No obstante de la clarificacion de jurisdicciones territo-
riales, el COOTAD “sacrifica” la definicion constitucional
de niveles de gobierno (la que solamente recupera para
dar un lugar a los distritos dentro de las representaciones
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de las regiones en el Consejo Nacional de Competencias),
define al nivel nacional pero evita precisar a los niveles
subnacionales, lo cual introduce un evidente desbalance,
cuando no acude a definiciones conservadoras antes que
apelar a las innovaciones constitucionales.

Quizas la mayor limitacidon opera cuando no separa a las
funciones de su aplicacién urbana o rural, limitacién no
solo atribuible al COOTAD sino a un nivel de gobierno —
juntas parroquiales- y a una forma representativa —conce-
jales rurales- de origen rural. Tampoco logra una adecuada
definicion de los “regimenes especiales”, forma de orga-
nizacion institucional que califica a uno de los niveles de
gobierno existentes v.g. cantones que adoptan un régimen
especial sea por razones demogréficas, ambientales o ét-
nicas.

Eld esarrollol ocal

El desarrollo local s6lo puede basarse en la activaciéon de
las capacidades de concertacion entre los diversos actores,
gue canalizan sus energias sociales y productivas -el capi-
tal social acumulado desde sus diversas practicas- hacia la
institucionalidad y las metas de desarrollo. Se trata de pro-
puestas de desarrollo y acuerdos limitados pero viables. La
significacion macroecondémica o macropolitica puede ser
limitada, pero las capacidades invertidas tienen efectos en
los subsistemas econdmicos y politicos.*? Los pactos loca-
les en torno al desarrollo local pueden presentar mejores
condiciones de sustentabilidad para lograr impactos mas
prolongados de politicas contra la pobreza.

La gama de relaciones que se despliegan alrededor del de-
sarrollo local permiten un registro de los cambios que se
operan. En el caso ecuatoriano, a nivel local pueden valo-
rarse adecuadamente las modificaciones en los patrones
sociales v.g. las introducidas por las remesas de los mi-
grantes; de relaciones territoriales v.g. las relacionadas con
la reconformacion de las redes urbanas o de roles de las
provincias; o, de relaciones politicas y de aportes a la de-
mocracia v.g. de procesamiento intercultural de la justicia.
En una afirmacion mas amplia, podemos sostener que a
nivel subnacional, las politicas publicas pueden alcanzar
niveles mejores de concrecion y adaptacion, por lo que es
insustituible la rectoria subnacional de las politicas publi-
cas.®

12 En la econom@ y la ciencia pol@ica norteamericana de los aBs setenta y ochenta
tuvieron peso las propuestas ligadas a los libros iSmall is beautifuli (E. F. Schumacher)
y fiSmall is possiblei (L.Estill), que ademas de inspirar a varios movimientos sociales de
@ SROKI SHY Y GRH) SGQWP LH)RVINE GV GHHIFARQMHR@® LFDV\ \RADBV
solidarias.
6 HI PHWA QHF RWRS@ RHWMAP DO DUHARILDVEQDFIRQEBHIDBROW
FDBEOLEDY VH RQYHIEHQHMVFH MIRGWHNRQM RQHREL HQRQBEIRQOTK
WF@P C5H WDOCHBU ROGINVSRVFIQO HD (D UHRARLDQCARQOM YIP AD@GH
los temas y competencias nacionales y aspira a asumir, a través de la planificacion, la
FRQGRI)GHWRGRODWG HIMR QM5 HODY LG [ORAD
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Los cambios en la economia local / regional no son ni tie-
nen que ser linealmente correspondientes con la situacion
de la economia nacional. La articulacién de factores en
la economia local (v.g. demanda laboral, disponibilidad
de recursos naturales, tipo de produccion, articulaciones
a los mercados regional, nacional o internacional) crean
ecuaciones particulares con tiempos econdmicos e institu-
cionales distintos, a los de espacios mayores o de relacio-
nes mas amplias. Esto genera una gama de experiencias
puntualmente exitosas, que apuntalan a los procesos de
descentralizacion. Esto es, la transferencia de capacidades
publicas del centro a los territorios subnacionales logra
éxitos cuando se encuentra con un adecuado despliegue
de capital social; o, formulado de otro modo, la descentra-
lizacion debe efectuarse sobre la base de una amplia dis-
ponibilidad social y econémica local / regional.

En varios paises de América Latina se ha mostrado que las
probabilidades de éxito de las politicas publicas (en espe-
cial contra la pobreza) son mayores cuando se implantan
en territorios con un menor grado de asimetria en la distri-
bucién de ingresos dentro de la localidad / region (no nos
referimos a la posicion relativa en la distribucién nacional
de ingresos).

Probablemente, estas situaciones de mayor democratis-
mo econdmico permiten relaciones de cohesién y colabo-
racion sociales superiores a situaciones de polarizacién
y enfrentamiento, que convierten a la politica publica en
un escenario de enfrentamientos.’ Incluso se puede sos-
tener una correlacion positiva entre mas posibilidades de
concertacion local mientras mayor es la calidad de activos
potencialmente distribuibles o ya distribuidos en la locali-
dad. Sin embargo, la cuestién a resolver sigue presentan-
dose en ;cémo hacer sostenible el proceso de redistribu-
cion y de concertacion territorial?.

En un libro sobre Concertacion para la descentralizacion
educativa®® sostuvimos que existe una alta correlacién en-
tre densidad de la sociedad civil y solidez de la implanta-
cion de politicas puablicas descentralizadas y, en general,
capacidades de autogobierno de la sociedad para la imple-
mentacion de servicios publicos en los que ejercia més ple-
na corresponsabilidad. Examinamos para ello un caso con-
creto. Una década después analizamos comparativamente
varias provincias del Ecuador® con grados diferentes de

' MGHRD SHYSHAWYDMP LU ( YOV3 G5\BIM6RAHN 6QHY  * RYDPHRVIRG
Social Capital in Developmenti,Berkeley: Institute for International Studies, 1996 , citado
SRUAEERQUVRQ$ QRQ\ G RVHBIFRVSEOIFRVGHRQFWFI®) RO W CP MWWHD
un municipio ind@ena: Guamote, Ecuadorf, plantea que puede haber una mayor posibi
QG GHHIFIRQMMQ UL FDVHQUA HQUE [N WMDY\  CRR BV \RADDV FR QGRH- M
RD GMNEK 1§ UHDAYTP HQWHT X\BY DG HIQWHR SRTUK ®D P ORU GNIB! GG HY®
GMNEK 18) GHIAYRW GHSRGH RBDRD P IRU GASWD SRUFDS\BUHD( WBGR ZZ Z
cepes.org.pe.

IHGNRW / KV GRRQFMIFAE) SDDMGNA-RUED A HER DAY D3RSMWIFRQFS
tual y analisis de un casof, Quito, ABYA YALA, 1999.

IHGNRW / KV Gt X QR FHTX HY HOWURARUR / RVRELHIRVIQWP HARW RV
2 EMAY R\GHGNOURGR GKD0 IGRRD 4 KW 352 2' 0 $(&,' &21&23( \



desarrollo social medido luego de la crisis de fin de siglo
y logramos establecer que a mayor sinergia entre Estado,
mercado y sociedad civil correspondian mejores grados de
desarrollo social. La “densidad de la sociedad civil” (nu-
mero y calidad de actores organizados, y la complejidad y
transparencia en el flujo de la trama de relaciones sociales)
asi como la “densidad del aparato publico local” (nimero
y calidad de reparticiones estatales de los diversos niveles
de gobierno y calidad de la autoridad publica y del control
social) asociados a diversos incentivos mercantiles y efec-
tivo flujo de elementos mercantiles generaban “saltos” o
“estancamientos” en el grado relativo del desarrollo en las
provincias ecuatorianas, especialmente, en una situaciéon
postcrisis con baja presencia del gobierno nacional.’

Muchas variables confluyen en el desarrollo local, entre las
cuales incide decisivamente la disposicion al cambio y la
modernizacion de los actores locales. Esto implica tanto
a la produccion agricola como a las pequefias y medianas
empresas manufactureras. También el grado de formacion
ciudadana, esto es, de comprensién de los alcances de de-
rechos y responsabilidades, que actla a lo largo del pro-
ceso de desarrollo local, sin que pueda establecerse si el
desarrollo ciudadano es una condicién o una consecuencia
del desarrollo local.

Un falso supuesto del desarrollo local es que los actores
son siempre tradicionales, “relegados” de la modernizacion
y, en general, sujetos de varios tipos de asistencia publica.
Es un lugar comun en ciertos analistas del pais suponer
gue los campesinos (a los cuales refiere pero no exclusi-
vamente el desarrollo local) son siempre los mismos, esto
es, desprovistos de tierra, capital, tecnologia y acceso al
mercado. Martinez!® ha mostrado reiteradamente que los
campesinos interlocutores del desarrollo local ecuatoriano
hoy no corresponden a la vision estereotipada tradicional y
que, al contrario, son sujetos de ondas de transformacion
agricola y que participan desde distintos angulos en diver-
sas formas de relaciones urbano / rural (“ruralidades”).

Por un lado, el campesinado andino se inserta cada vez
mas en la economia mundial y en la aplicacién de las po-
liticas de ajuste de los ochenta, que en un contexto de ri-
gidez de la estructura de propiedad de la tierra conducen
a una desestructuracion social que se manifiesta en una
“crisis de las relaciones solidarias o de reciprocidad”. En

“Definicion del rol de los gobiernos intermedios en la consecucion de los Objetivos de De
\DURGRGHD IGRRHW \MUMIUIRVHY®&R\WP DFRVGHR\SIRFARNVG HG NAHQ WD CHED
3522'0 $(&' & 21&23(

17 En 1996, Jonathan Fox pregunté: “;Cémo se densifica la sociedad civil?” (“How does
civil society thicken?”) y se respondia con el trabajo de actores externos, del Estado y de
las fibasesi. Citado por Bebbington, op.cit.

18 Ver Martinez, Luciano: “El campesino andino y la globalizacién a fines de siglo. Una
mirada sobre el caso ecuatorianol, en Revista Europea de Estudios Latinoamericanos y
del Caribe 77, octubre de 2004.

corto que “la globalizacién afecta a las sociedades campe-
sinas, desgarrando lo local, lo inmediato, las practicas de
reproduccidn tradicionales de las familias, para dar paso
0 via libre a procesos que ya no pueden ser controlados
desde dentro (proletarizacién, migracién, descampesini-
zacion)...” .... “La mayor parte de productores agropecua-
rios (menores a 5 ha.) no pueden levantar solos el “edificio
campesino”.” Ademas la agricultura ha perdido centralidad
como actividad principal apareciendo nuevas actividades
gue compensan la falta de tierra agricola (migracion, tra-
bajo doméstico, comercio, artesania) y se crean muchas
actividades con estrategias mas familiares e individuales.
La mayor novedad es la presencia de un “proletariado rural
de origen indigena”.

Quizas el tema central del desarrollo local resida en la do-
tacion de condiciones de produccion y reproduccion para
gue se equiparen las oportunidades entre actores locales
pero fundamentalmente consiste en la disponibilidad que
adquieren esos actores para intervenir efectivamente en los
escenarios de las decisiones. De este modo, el desarrollo
local apunta a mejorar las condiciones de los productores
pero su vocacion Ultima es la conversiéon de esos sujetos
sociales mejor dotados econémicamente, en sujetos ciu-
dadanos con capacidad para influir en decisiones publicas
y asumir responsabilidades. De este modo, las localidades
y regiones estructuran subsistemas decisionales de com-
plejidad creciente que sustentan a la nacién o construyen
democracia “desde abajo”. Dicho rédpidamente la finalidad
ultima del desarrollo local no es “engordar campesinos”
sino de convertirlos en ciudadanos.

Objetivos y estrategias

Alburquerque®® define a los objetivos del desarrollo local
en los siguientes términos: “Asegurar mejores condiciones
de vida de la poblacidn local, tratando de centrarse funda-
mentalmente (aunque no siempre exclusivamente) en la
mejor utilizacion de los recursos locales, a fin de promover
nuevas empresas y puestos de trabajo locales. Para ello
pueden utilizarse las oportunidades que ofrecen las nue-
vas tecnologias de la informacién, asi como la reorgani-
zacion de los procesos productivos locales segun la orien-
tacion hacia los mercados. La construccion de una oferta
territorial apropiada de servicios de apoyo a la produccion
es parte esencial de dicha estrategia de desarrollo local.”
Para ello, la estrategia de desarrollo econémico local debe
buscar, esencialmente, la diversificacion del sistema pro-
ductivo y la creacion de nuevas empresas y empleo en el
territorio, a partir de una valorizacion mayor de los recur-
sos enddgenos y el aprovechamiento de las oportunidades
de dinamismo externo existentes.

19 Alburquerque, Francisco: fiTeor@y practica del enfoque del desarrollo localf, Madrid,
Instituto de Economia y Geografia, Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, 1997.
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Los principales instrumentos consisten, al decir del mis-
mo autor,? por un lado, en la creacion de infraestructuras y
equipamientos bésicos productivos y ambientales, hidrau-
licos, energéticos u otros; el estimulo a las microempresas
y pequefias empresas con acceso al crédito y asesoramien-
to financiero para proyectos de inversion; la dotacion de un
marco fiscal favorable para las microempresas, pequefias y
medianas empresas; y, la valorizacién del patrimonio na-
tural y cultural. De modo complementario, debe generarse
redes de cooperacion empresarial territorial con el objetivo
de mejorar la competitividad; crear un Sistema de Informa-
cion Territorial: recursos locales (humanos, productivos,
sociales, ambientales, etc.), cuantitativos y cualitativos,
tangibles e intangibles; identificar y capacitar recursos hu-
manos para estimular la demanda de innovacion de cada
territorio; desarrollar alianzas para elevar la capacidad de
la asesoria técnica; intervenir en la comercializacion me-
diante alianzas y acuerdos para retener localmente el ma-
yor valor agregado; e, incorporar adaptaciones sociales e
institucionales asi como nuevas formas de regulacion.

El concepto fundamental que anima la antedicha propues-
ta es la “competitividad sistémica territorial”, que descrip-
tivamente plantea que no deben competir las empresas
aisladas, sino el conjunto de eslabonamientos de las cade-
nas productivas, asi como el territorio, en la medida que se
dota del capital social e institucional favorable a la intro-
duccion de innovaciones.?

Ademas de temas relativos a condiciones productivas (efi-
ciencia tecnoldgica y organizativa de los sistemas produc-
tivos locales -innovaciones para mejorar la produccion,
impulso a la calidad y la diferenciacion de los productos
y a la eficiencia de las redes de empresas territoriales-), al
sistema productivo local (relaciones y eslabonamientos
productivos y comerciales, innovaciones), a la eficiencia
productiva y competitividad con base en el territorio (que
incluyen a la formacion de recursos humanos), al desarro-
llo rural (insumos, maquinaria, manufacturas y servicios
suministrados desde el medio urbano / mercados urbanos
para la venta de productos), al desarrollo urbano (abaste-
cimientos de recursos naturales -agua potable, materias
primas, etc.- y otros bienes y servicios que se producen en
el medio rural), es preciso relacionar al desarrollo local con
otras variables.

El desarrollo local no solo consiste en desarrollo end6ge-
no sino en el aprovechamiento de oportunidades de dina-
mismo exdgeno, que aprende a “endogeneizarlas” dentro
de una estrategia de desarrollo decidida localmente. Ade-
mas precisa de movilizacion y participacion de los actores
locales (construccion de “capital social”, fomento de una

20 Ibid Alburquerque.
21 Desde esta dimension también la categoria “capital social” es central en la definicién
del desarrollo local.
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cultura emprendedora local alejada de la I6gica del subsi-
dio, registro de las historias locales y la conformacién de
elementos culturales de identidad territorial), de una acti-
tud proactiva del gobierno local en fomento productivo y
empleo, mas alla del urbanismo, y de liderazgo local con
espacios de cooperacion entre actores publicos y privados
en los planes y proyectos de desarrollo.

Una estrategia territorial de desarrollo, consensuada y ba-
sada en recursos endogenos y la diversificacién de base
productiva local, no debe perder de vista la observacion
permanente de los requerimientos de empresas y carac-
teristicas del mercado de trabajo (instancias técnicas de
apoyo en cada territorio), a la coordinacion de programas
e instrumentos de fomento y la creacién de una institucio-
nalidad para el desarrollo econémico local.?? En particu-
lar esta Gltima consiste en la creacién de condiciones para
una cultura emprendedora local, para la cooperacion entre
niveles de gobierno y para la concertacién publico-privada.
Ademas es un enfoque territorial y de “abajo-arriba” que
busca, cabe reiterarlo, intervenciones (coordinacién / cola-
boracion / respeto / planificacion) de todos los niveles de
gobierno.

Amod od ecor olario

Para volver a nuestro planteamiento inicial. Una forma de
entender el desarrollo local y territorial de un pais consis-
te en apelar a los desequilibrios econdémicos del territorio
como clave analitica y de la politica puablica. Negar la dife-
rencia de renta entre las regiones / provincias y cantones
seria un desconocimiento burdo de la realidad. Pero anclar
el desarrollo local y territorial en la busqueda de igualdad
por la via de la transferencia publica —subsidios, asignacio-
nes discrecionales, “compensaciones” es condenar a los
territorios a la reproduccion de una relacion “asistida” con
la nacidn y no una incorporacién ciudadana de los territo-
rios a los factores de la nacion —sociedad, Estado y mer-
cado-.

¢Cémo lograr una visién renovada del desarrollo territo-
rial? Primero y fundamentalmente asumiendo que el re-
conocimiento de la diversidad -econdmica, politica, cul-
tural- no niega y, al contrario, impulsa la bisqueda de la
equidad, principio del desarrollo, y tampoco rompe con la
unidad de la comunidad. La diversidad no es secesionismo
sino invitacion a una conformacién plural de la comunidad
econdmica y politica. El elementalismo econémico condu-
jo -no solo en el Ecuador- a que se propusiera como instru-
mento de desarrollo territorial, la transferencia de renta de
empresas y sistemas de base territorial més desarrollados,
a los menos desarrollados, lo que lograria el crecimiento

22 Las instituciones a que se refiere son redes, normas y reglas explicitas o implicitas de
comportamiento humano en un territorio. Una aproximacion a este tema fue presentada
en Verdesoto, Luis, ;Quién hace qué en el territorio?, op.cit.
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econdémico ansiado. Mas aun que enfrentar a los actores
del desarrollo desequilibrado era la nueva forma de “lu-
cha” social y politica en el siglo XXI. Este asistencialismo
primario lo Unico que habria logrado -de ejecutarse- es de-
tener el desarrollo de unos sin lograr el desarrollo de los
otros. La teoria econdmicay la teoria politica han desecha-
do este elementalismo.

El Ecuador vive actualmente un gran desarrollo vial y ae-
roportuario cuantitativo. Esta infraestructura econémica,
sin embargo, no esta atada a una estrategia de desarrollo
territorial de las localidades, de las regiones y de la nacion,
pareciéndose més a la instalacion de obras visibles —por
el transito de personas y mercancias- que un proposito
articulado de movilizacion de capacidades locales, por un
lado; mientras que, por otro lado, una infraestructura eco-
némica -como las carreteras y aeropuertos- sin asociacion
con una efectiva promocion econdmica territorial de todos
los factores productivos parece destinada al fracaso. La
promocion econdmica sectorial centralizada a través de las
carreteras y puertos aéreos solo moviliza mercancias y no
produce desarrollo humano, el que depende de las capa-
cidades de los actores locales y regionales -articulando la
confluencia de iniciativas publicas y privadas- para generar
competitividad sistémica hacia fuera (insercion del territo-
rio en el entorno) y competitividad sistémica hacia dentro
(atraccion de factores de crecimiento). En todo caso, esta
es una modalidad bastante lejana del ordenamiento terri-
torial para el uso racional de los recursos y el alivio de la
pobreza.

Finalmente, reiterar una vez méas que el desarrollo regional
y local debe ir en paralelo a la democratizacion del terri-
torio y a la conformacion de ciudadanias, al tiempo que
buscar sintonias con el desarrollo nacional.
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