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Los gobiernos locales:
(,una alternativa para la democracia rural?:
el caso de las juntas parroquiales del Ecuador

Luciano Martinez Valle
Introduccion

dante literatura que aborda el tema de los gobiernos locales como una real

alternativa para la generacion de comportamientos democraticos e inclu-
yentes que puedan apoyar nuevos procesos de gobernabilidad orientados a solucio-
nar los problemas centrales de pobreza y exclusion social que afectan a la mayoria
de la poblacion. Una de las vertientes tedricas ha estado muy marcada por el discurso
de la descentralizacion del Estado que acompafiaba los procesos de modernizacion
vinculados a la implementacién de politicas neoliberales en la regiéon. Como es bas-
tante conocido, las tempranas criticas a este planteamiento han tenido bastante razén
al plantear que los procesos de descentralizacion, “el descenso a lo local”, no asegu-
ran por si solos una redistribucion del poder econémico y polltlco hacia los sectores
populares (De Mattos, 1989). :

Las ideas fuerza que se pueden encontrar en estos enfoques son dos principal-
mente: g) que mientras mas cercano esté el nivel de gobierno de la poblacién rural,
existen mejores posibilidades de implementacion de politicas publicas adecuadas a
los problemas centrales que afectan a esa poblacién y b) que en ese contexto, una
mayor participacion de la poblacion en la gestion del gobierno, aseguraria mejores
condiciones de gobernabilidad, no inicamente visibilizando sus reales demandas,
sino también abriendo importantes espacios para la generacion de nuevas propuestas
que pueden ser concretizadas en politicas piblicas.

D entro de la nueva vision del mundo rural en Latinoamérica existe una abun-

109



DESARROLLO LOCAL: TEORIAS, POLITICAS Y EXPERIENCIAS

Los niveles de desagregacion de los gobiernos locales también han seguido un
camino de lo macro a lo micro, que en realidad recoge experiencias histdricas exis-
tentes en el Ecuador.! Las Juntas Parroquiales (7p) en su forma actual estan con-
cebidas dentro de las politicas de descentralizacién del Estado concretizadas en la
Asamblea Constituyente de 1998. Asi, por ejemplo, al nivel de Municipios, se ha
incorporado el mds reciente de Juntas Parroquiales, con lo cual la arquitectura ins-
titucional de gobierno se ha tornado mds compleja, llegando ahora hasta el nivel de
parroquia rural (Anexo 1). Mientras todavia existian s6lo gobiernos municipales, el
ambito rural carecia de gobiernos locales efectivos, en la medida en que aquéllos
centraban su accionar en el ambito urbano.” No obstante éste permiti6 todo un dina-
mismo organizacional en el medio rural que partia de las bases y no de decisiones
direccionalizadas desde el Estado central. Hay que mencionar, por ejemplo, que en
el caso de la sierra ecuatoriana era todavia activa la “comuna” como forma organi-
zacional de los pueblos indigenas, pero también existian asociaciones, cooperativas,
comités barriales, etc., en un modelo abigarrado de organizacion social de los espa-
cios o territorios rurales. Asi, durante toda la década de los afios ochenta del siglo
pasado, se generaron dinamicas organizacionales tanto desde abajo (como producto
de la acumulacién de procesos politicos) y desde fuera (inducidas por efecto del
desarrollismo implementados por onG y financieras internacionales) que se cristali-
zaron en un tejido impresionante de Organizaciones de Segundo Grado (0sG) en el
espacio rural sobre todo de la sierra ecuatoriana (Martinez, 2006). De hecho, estas
organizaciones desplegaron una importante actividad econdémica al convertirse en
las contrapartes de pequefios proyectos productivos y de servicios implementados
por Organizaciones No Gubernamentales (ONG) asi como por instituciones financie-
ras internacionales como el Banco Mundial.?

! En el Estado ecuatoriano, actualmente rige la siguiente division territorial politico- administrativa:
provincias, cantones, parroquias y circunscripciones territoriales indigenas y afroecuatorianas. Los go-
biernos locales correspondientes son: Consejo Provincial, Municipio y Junta Parroqu1al No existe una
figura de gobierno local para las circunscripciones territoriales.

2 No esta por demas sefialar que existen ciudades que tienen menor niimero de habitantes que un
pueblo y que adquirieron ese estatus debido a presiones clientelares, politicas o de otro tipo, menos
debido a un criterio técnico basado en parametros de lo que se entiende por una ciudad moderna. En
el Ecuador el criterio censal utilizado para clasificar a una localidad como urbana es de 5 000 habitan-
tes, pero de hecho existen ciudades que son cabeceras cantonales que tienen menos de este umbral de
poblacién.

* El caso mas conocido fue el del Proyecto de Desarrollo de los Pueblos Indigenas y Negros del
Ecuador (Prodepine), financiado por el Banco Mundial y que funciond en una primera fase, desde 1998
hasta 2003. Este Proyecto se caracterizaba por el financiamiento de pequefios proyectos productivos y
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La situacion actual es diferente, pues las Juntas Parroquiales se encuentran pre-
sentes como formas de gobierno local a nivel micro desde el afio 2000, en el que
fueron formalmente declaradas como instancias de gobierno local dentro del proceso
de modernizacion del Estado inspirado por las politicas neoliberales de descentrali-
zacion.

Las Juntas Parroquiales sin duda han generado una expectativa grande entre la
poblacion rural que de esta manera se integra “formalmente” en una democracia mu-
cho mas representativa que la existente tiempo atras, pero al mismo tiempo, genera
un nuevo espacio politico en el medio rural que tiende a convertirse en un campo de
intereses y conflictos entre los principales grupos sociales presentes en los heterogé-
neos territorios rurales.

En este trabajo, todavia exploratorio, nos interesa analizar la visiéon de las ip
sobre el territorio y las principales tendencias que se pueden encontrar en el funcio-
namiento de las mismas poniendo énfasis en los principales conflictos de goberna-
bilidad que surgen entre los diversos actores. En una primera parte analizamos la
relacién entre gobiemnos locales y territorio, luego la experiencia de gobernabilidad
de las 1p para posteriormente abordar el tema de los conflictos de gobernabilidad en
los territorios. :

Los gobiernos locales y los territorios

El Ecuador tiene una rica experiencia historica en el rol de los gobiernos locales
en la conformacion de su territorio. Un reciente estudio (Morelli, 2005) muestra el
importante papel jugado por las diversas formas de gobiernos locales en la estructu-
racién del territorio, aprovechando el debilitamiento del estado espafiol a principios
del siglo x1x. De hecho, el modelo centralizado que se buscaba imponer a través de
las reformas borbdnicas nunca tuvo éxito frente al fortalecimiento de los gobiernos
locales tanto a nivel de la ciudad como del medio rural. La fuerza de los cabildos
municipales, de las juntas parroquiales, entonces, no es sélo un producto de la imple-
mentacion de politicas neoliberales, sino que tienen un sustrato profundo de cardcter
historico que explica la persistencia en el tiempo de tendencias autondmicas que han
resurgido al calor de un nuevo discurso que proviene ahora si, del marco de una rees-
tructuracion capitalista neoliberal. El relativo fracaso de Bolivar, en la conformacion
de un Estado moderno centralizado al estilo francés, estaria relacionado en gran

de infraestructura social que se canalizaban a través de 0sG, lo que gener6 un incremento de este tipo de
organizaciones en el medio rural sobre todo de la sierra ecuatoriana (Breton, 2007).
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medida con la subsistencia del poder de estos gobiernos locales comandados por
las elites regionales, las cuales implementaban acuerdos estratégicos con las elites
indigenas para conservar también sus relativas autonomias en el mundo rural (Mo-
relli, 2005). Al parecer, durante todo el siglo x1x, €l municipio desempefid ese rol,
de conservar un “espacio de poder” que constituia “un espacio de negociacion entre
los sectores terratenientes con sectores subalternos activos de la poblacion mestiza”
(Ayala Mora, 1991: 86).

Asi que no es sorprendente que los nuevos cambios en la institucionalidad estatal
impulsados por los procesos de descentralizacion y que han generado una nueva ar-
quitectura institucional hayan también desencadenado una dindmica social y politica
de nuevo cufio en ¢l medio rural.* La creacion de las Juntas Parroquiales no signi-
fica solo la creacion de un nivel de gobierno local mas cercano a la poblacidn, sino
también la apertura de un nuevo campo social que tiende a ser el espacio de lucha
simbélica, econdmica y politica de los principales actores sociales presentes en un
determinado territorio. En la medida en que existen grupos sociales con intereses
concretos en un territorio, este espacio puede ser la arena de posicionamiento de sus
intereses en ¢l medio rural. Por lo mismo, podria interpretarse como un “espacio
conflictivo” si existen individuos o grupos sociales con intereses contrapuestos en
la gestion del territorio. Pero también pueden existir “espacios no conflictivos” si al
interior del territorio hay una mayor homogeneidad social como podria ser el caso
de un territorio étnico.

La misma configuracién pluriétnica-y de diversificacion social de los espacios
rurales en el caso ecuatoriano, conlleva a la conceptualizacion de “espacios conflic-
tivos” a los territorios que actualmente corresponden a las parroquias rurales y que
tienen como gobierno seccional a las Juntas Parroquiales. Dadas las caracteristicas
de este “campo politico”, retomemos el planteamiento de Bourdieu: “un campo es un
campo de fuerzas, y un campo de luchas para transformar las relaciones de fuerzas.
En un campo como el campo politico o el campo religioso o cualquier otro campo, las
conductas de los agentes estan determinadas por su posicion en la estructura de rela-
ciones de fuerzas caracteristica de ese campo al momento considerado” (2000: 61).
Hay, por lo tanto, actores que estan interesados en participar en las Jp y otros que no
lo estan. Sorprende, por ejemplo que las clases dominantes no estén realmente inte-
resadas en participar en este campo, pues lo hacen en otro, a un nivel més alto, segu-
ramente en los municipios de las ciudades o en el mismo gobierno central, mientras

* No es descartable la hipdtesis de que este proceso abra las posibilidades de recuperacién de la
“memoria colectiva del territorio” y por lo mismo sus formas especificas de apropiacion y gestion del
mismo (Linck, 2006; Pecqueur, 2006).
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que las organizaciones sociales si estarian en principio interesadas en “meterse al
ajo” en una institucion que en principio tiene los “olores y sabores” de la cotidiani-
dad, aunque como lo analizaremos mas adelante, no siempre tienen las habilidades
y la experiencia para ello. Esto responderia a cambios experimentados en el mismo
campo politico, en el sentido sefialado también por Bourdieu, de agentes que han
pasado de ser meros espectadores a agentes en “primera persona” del campo politico
(2000: 61). Estos agentes interesados en participar en este campo, necesariamente
estan vinculados a organizaciones politicas, sociales y étnicas diversas, salvo el caso
de microcosmos mas homogéneos en dénde predomine, por ejemplo, una composi-
cidn étnica similar. Pero en la mayoria de los campos politicos al nivel micro de las
1p, la realidad es mas heterogénea y existen intereses contrapuestos, 1o que genera
una alta conflictividad entre los actores, tal como lo analizaremos mas adelante.

Una segunda dimension a la que se enfrentan las jp se relaciona con el territorio,
entendido como un espacio dinamico en el que los actores desarrollan estrategias
muy diversificadas que tienen que ver con aspectos econdémicos, pero también so-
ciales, culturales y politicos. El territorio no sé6lo tiene una dimension geografica o
espacial, sino que sobre esta base se articulan y se construyen dinamicas sociales y
econdmicas que responden a la disponibilidad de diversos capitales por parte de los
actores. En el proceso de configuracion social del territorio intervienen los actores
locales provistos de un determinado tipo de capital (econémico, social, cultural,
etc.) que buscan apropiarse colectivamente de un espacio. Tal como lo sefiala acer-
tadamente Linck, “el territorio es un recurso productivo y manejado y valorado en
forma colectiva: plantea por lo tanto una exigencia de gestion social que remite a
criterios y estrategias que ninguna regla natural ni principio superior permite enten-
der” (2006: 111).

En el caso ecuatoriano, las parroquias tienen su delimitacion geografica y politica
y conforman la unidad minima de la division politico-territorial del pais. En princi-
pio, abarcan el 4mbito territorial de una parroquia rural, es decir no tnicamente la
parte que corresponde al centro poblado sino también la ruralidad profunda. Ahora
bien, el modelo de las 5 como gobierno local no es sino una réplica en pequefio del
municipio urbano. La gestion, por lo mismo, queda reducida al &mbito del centro po-
blado y no al espacio rural propiamente dicho, asi, el espacio de reproduccion social
y productiva de la poblacién queda de hecho marginado y no es en realidad objeto de
la gestion de las Juntas Parroquiales.

No es de extrafiarse, entonces, que las Jp hayan centrado su accionar en la reali-
zacién de pequefias obras de infraestructura (alcantarillado, arreglos de calles, ca-
minos, construccion de casas comunales, letrinas, etc.) en los centros poblados o en
las mismas comunidades. Al parecer, esas son las prioridades que normalmente de-
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manda la poblacion en la elaboracién de los planes de desarrollo parroquial (PDP) que
orientan la accion de las p. Muy pocas son la 7p que integran en sus planes, aspectos
productivos relacionados con las necesidades mas estructurales de la poblacion rural,
a excepcion del riego. Es probable que también para la poblacion rural, las jp sean
vistas como nuevos ejecutores de obras y no como verdaderos gobiernos seccionales
locales, encargados de la gestion del territorio.’ No es descartable plantear como hi-
poétesis que esta tendencia es el resultado de un proceso acelerado de “urbanizacion
del medio rural”, en un pais como ¢l Ecuador, donde las distancias entre el ambito
urbano y rural son muy cortas y donde se dispone ya de una infraestructura vial y
electrificacion rural que incorporan a la poblacion rural en ¢l ambito simbdlico del
consumo urbano. Asi, los pueblos rurales quieren parecerse a las ciudades cercanas y
si las directivas de las jp estan mayoritariamente conformadas por habitantes de ¢sos
pueblos, los planes de desarrollo por muy participativos que sean se concentrarian
en ese tipo de obras.® '

La vision del territorio para las w es meramente geografica, de determinados
limites con.otras parroquias, pero no hay una lectura, ni de sus necesidades priorita-
rias, ni de su potencialidad, a pesar de que en algunas areas, la dinamica econémica
rebase los mismos limites incluso de agregaciones mayores como el cantén y sus
correspondientes gobiernos municipales.

La corta experiencia de las Je en el caso ecuatoriano

Si bien las Juntas Parroquiales fueron creadas legalmente en la Asamblea Constitu-
yente de 1998, solo adquirieron vida juridica a partir del 27 de octubre de 2000, con
la expedicion de la Ley N° 29. Finalmente en el afio 2002, se aprueba la Ley Orga-
nica de Juntas Parroquiales Rurales. Desde entonces se han creado alrededor de 795
Juntas Parroquiales que corresponden a 219 cantones del pais.

Las Jp, tienen tres tipos de funciones principalmente, relacionadas con el 4rea de
planificacién, el area de desarrollo econdmico y de desarrollo comunitario. Dentro

3 Uno de los aspectos todavia no claros para muchas ip, es determinar cual es su rol en la gestion
del gobierno local. Desde esta perspectiva, mas bien se ha adoptado una vision rentista antes que un rol
activo en la bisqueda de recursos al interior de sus territorios. Las ip, no tienen recursos propios a pesar
de que algunas de ellas estén insertas en territorios no pobres. .

¢ La tendencia hacia la urbanizacion de los pueblos rurales ya ha sido analizada en el caso peruano
y explicaria en gran parte no sé6lo los cambios sociodemogréficos, sino también econémicos y politicos
actuales (Remy, 2004)
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de las funciones de planificacion, se encuentra la elaboracion del Plan de Desarrollo
Parroquial (pdp) que debe tener un presupuesto anual, sustentado financieramente,
pero en realidad este presupuesto depende todavia de la redistribucién que realizan
los Municipios de 15% del presupuesto del Estado a sus instancias de gobierno lo-
cales (en este caso las jp). De alli que las jp han adquirido el rol del gestores y no de
ejecutores de las obras planificadas en el pdp. Dada la orientacion de las jp hacia la
realizacion de obras de infraestructura fisica, el presupuesto se convierte de hecho
en el problema central de la gestion de estos gobiernos locales debido a dos causas
principales: no reciben un presupuesto directamente del gobierno central sino a tra-
vés de los municipios y lo mas importante el monto de los recursos es muy pequefio
en relacién con la programacion de obras de 10s pdp.7

Gobiernos locales y ambito de accion

7  Todavia hasta 2006 las jp recibian aproximadamente un monto de 19 millones délares. Durante
2007 este monto subi6 a cerca de 30 millones de ddlares.
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Este esquema muestra el actual &mbito de accién de municipios y consejos provin-
ciales. El primero orientado hacia el espacio urbano, mientras el segundo se enfoca al
rural. No obstante, las Juntas Parroquiales ubicadas mayoritariamente en el espacio
rural estan vinculadas organicamente a los municipios, aunque también reciben el
apoyo de los consejos provinciales. No existe una clara delimitacion del accionar de
los municipios, sobre todo cuando se trata de municipios pequefios ubicados en dreas
predominantemente rurales. Muchas obras de infraestructura a apoyos logisticos en
el medio rural son implementados por los consejos provinciales. Tampoco existe una
vinculacién horizontal entre municipios y consejos provinciales, instituciones que
paralelamente despliegan acciones vinculadas con las juntas parroquiales. Dentro de
este contexto institucional se torna muy dificil la coordinacion de las jp con los con-
sejos provinciales y municipios, asunto que es sefialado como una de la debilidades
principales por los mismo presidentes de estas juntas (Hexagon, 2007).

Las sp, privilegian dentro de su accionar la elaboracion de proyectos para poder
acceder a recursos que les permitan financiar las demandas que constan en los res-
pectivos planes de desarrollo parroquial. Segun un reciente estudio, encargado por
Conajupare-FIsE,® las obras prioritarias demandadas por las parroquias y expresadas
en los planes de desarrollo, son: carreteras y caminos vecinales, agua potable, alcan-
tarillado y riego (Hexagon, 2007), lo cual confirma la tendencia a convertirse de he-
cho en mini-municipios, que consideran como prioritarias las obras de las parroquias
y no necesariamente de toda la poblacion rural del territorio.

Otra de las funciones importante es la de coordinar con los consejos provincia-
les, el municipio, entidades estatales e incluso oNG, las actividades relacionadas con
el medio ambiente, recursos naturales, desarrollo turistico y cultura popular de la
parroquia. Se trata de un &mbito mas relacionado con el desarrollo econémico, pero
que no tiene por el momento mayor importancia dentro del disefio de los planes pa-
rroquiales. De hecho, rebasa largamente las posibilidades de que sea objeto central
de la gestion de las sp, carentes de recursos humanos y técnicos como para siquiera
abordar conceptualmente este tipo de funciones. La desconexién entre 1p y su que-
hacer en el ambito econdmico es mas que evidente, ya sea por desconocimiento de
las funciones o debido a la poca participacién de la poblacién en esta nueva instan-
cia de gobernabilidad a nivel micro-local. No obstante, cuando la poblacién esta

8 El Consejo Nacional de Juntas Parroquiales del Ecuador (Conajupare) es la organizacién que
aglutina a todas las Juntas Parroquiales del Ecuador, pero existen también asociaciones provinciales
de Juntas Parroquiales. El Fondo de Inversion Social de Emergencia (rise) es el organismo del Estado
encargado de programar y financiar obras de infraestructura social basica y de fortalecer la capa01dad
de gestion y organizacién de comunidades pobres rurales.
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organizada en torno a demandas centrales como el agua y la tierra, hay un cambio
en las prioridades de los planes parroquiales. Esto sucede principalmente en terri-
torios donde la poblacién ya se encuentra organizada tanto a nivel de base como
a nivel de organizaciones de segundo grado. Demandas sobre agua para regadio,
problemas de mineria y ambientales, surgen en estos contextos con disponibilidad
de capital social.

Un tercer ambito que compete a las 5p es el relacionado con el desarrollo comu-
nitario, lo que implica la organizacién de la Asamblea Parroquial® como instancia
de rendicion de cuentas, asi como también impulsar los niveles organizativos re-
lacionados con la produccion, seguridad, cultura y deporte. Igualmente el impulso
de trabajos comunitarios para la realizacién de obras de interés colectivo. Si bien
todavia se puede encontrar niveles organizativos importantes entre la poblacion rural
que han llevado a mi juicio errébneamente a caracterizar el espacio rural como una
mina de capital social, resta mucho por generalizarlos a todas las juntas parroquia-
les. De hecho, los procesos de modernizacion capitalista han impulsado estrategias
productivas individualizadas que han restado la disponibilidad de capital social. Por
otro lado, hay una multiplicidad de formas organizativas que han complejizado el rol
tradicional de algunas de ellas. Este es el caso de la comuna, especialmente entre la
poblacién indigena que debe competir en el espacio rural con otras formas organi-
zativas que han surgido recientemente (cooperativas, asociaciones, grupos barriales,
etcétera). Recientes evaluaciones muestran que los niveles de participacion de los
ciudadanos en las 1p, dejan mucho qué desear. Asi considerando que la Asamblea pa-
rroquial es la maxima instancia de participacion de los habitantes de una parroquia,
todavia se encuentran problemas como el desconocimiento del rol de las ip, la falta

~de consenso en torno a los dirigentes parroquiales, desconocimiento de procedimien-
tos, etc. (Exagon, 2006). '

Si realizamos un balance de estas tres funciones basicas de las 1p, las consideradas
exitosas, se han concentrado en la elaboracién de Planes de Desatrollo Parroquial
“participativo”, una pequefla copia de los Planes Cantonales “participativos” que para
muchos estudiosos de la nueva arquitectura institucional constituyen el éxito de los
gobiernos considerados “alternativos” en el pais (normalmente municipios con alcal-
des indigenas). Pero como ya lo hemos planteado en otros trabajos, esta cualidad no
asegura para nada, ni la efectividad de los gobiernos locales ni la posibilidad de que
se esté construyendo las bases de un desarrollo local alternativo (Martinez, 2006). En

® De acuerdo a la Ley de Juntas Parroquiales Rurales de 2002, la Asamblea Parroquial constituye
el espacio de consulta, control y participacién ciudadana de los habitantes de la parroquia con la junta
parroquial.
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efecto, de nada sirve la elaboracion del “presupuesto participativo” si en realidad el
territorio carece de recurses y tampoco es atractivo para la inversion de capital. Si los
alcaldes han terminado en muchos de estos municipios alternativos “administrando
la pobreza”, las w ni siquiera llegan a ello, son simplemente “convidados de piedra”
en ¢l nuevo rompecabezas del desarrollo.

Una mejor lectura de las dos ultimas funciones de la 1p, conduciria a reestructurar
de manera radical los planes de desarrollo parroquial y también cantonal, para pasar
del énfasis proyectista en servicios a la busqueda de alternativas economicas relacio-
nadas con la potencialidad de los territorios (“para qué somos buenos™) y por otro
lado a la creacion o consolidacion del capital social como “activo” de los pobres que
puede ayudar a dar viabilidad a muchos proyectos que no necesitan de inversiones
millonarias.

Los conflictos de gobernabilidad en los territorios rurales

Hasta hace poco, los territorios rurales tenian una débil presencia del Estado a través
de los tenientes politicos que eran autoridades designadas por el Ejecutivo y nor-
malmente vinculadas al poder politico local o a las redes de clientelismo electoral
existente en el medio rural. La creacion de las Juntas Parroquiales y la eleccion de
las autoridades mediante eleccion directa ha significado un avance importante en la
modernizacion politica del medio rural y en la democratizacion de los territorios.

En el caso ecuatoriano, los espacios rurales han estado sometidos a las dinamicas
urbanas, a excepcidn de ciertas coyunturas en donde se ha debilitado el control del
Estado, como por ejemplo, en los origenes de la Republica con la creacion de munici-
pios rurales que asumian las funciones de control de la poblacion y administracion de
la justicia. Como lo sefiala Morelli (2005), la eleccion de alcaldes parroquiales hacia
los afios veinte del siglo X1x, cred un espacio nuevo en el medio rural que fue ocupado
por sectores sociales (pequefios y medianos propietarios e incluso indigenas) que has-
ta entonces habian estado al margen del poder en contra de los grandes propietarios y
de las elites urbanas tradicionales.!’ Es interesante, a modo de hipdtesis, sefialar que
los periodos de debilitamiento del Estado central pueden haber significado en con-
traparte, un fortalecimiento de los poderes locales y en este caso de los actores y co-
munidades rurales aprovechando la creacién de los municipios rurales. Esta hipotesis

' “El hecho de que el alcalde parroquial —por sus origenes, lazos de parentesco y de solidaridad,
modalidades de nombramiento— no era un representante del poder central, sino mas bien de la comu-
nidad local” (Morelli, 2005: 244).
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aplicada al caso actual supondria que el debilitamiento del Estado como consecuen-
cia de la aplicacion de politicas neoliberales a partir de los afios ochenta del siglo xx
habria generado las condiciones para la creacion de una nueva institucionalidad rural
¢ incluso la consolidacién de movimientos sociales importantes como el movimiento
indigena ecuatoriano. Esta tendencia se la puede encontrar también en otros paises
latinoamericanos en donde entr6 en crisis el Estado benefactor y posibilitd el surgi-
miento de organizaciones del campo mas independientes, asi como la consolidacién
de gobiernos locales basados en una mayor democracia electoral, lo que ha llevado
segun algunos autores a “una mejor distribucidon de las responsabilidades entre los
diferentes niveles de gobierno” (De Grammont y Mackinlay, 2006: 61). En el mismo
caso venezolano, por solo seflalar un ejemplo, el proceso de descentralizacién generd
toda una movilizacién de sectores que quieren profundizar la democracia municipal,
lo que ha permitido el “ascenso de nuevos actores no tradicionales” que generan in-
cluso fricciones con el gobierno (Lalander, 2005: 211).

Lo cierto es que las Juntas Parroquiales han sido vistas con mucho beneplacito
por la poblacién rural, especialmente por la poblacién de las cabeceras parroquia-
les'y también por la poblacion dispersa organizada ya sea bajo patrones tradicio-
nales (comuna) o bajo nuevas formas como las Organizaciones de Segundo Grado
(0sG), resultado de una practica desarrrolista impulsada desde fuera durante los afios
ochenta y noventa (Martinez, 2006; Breton, 2006).

No obstante, la poblacién rural se ha diversificado mucho desde el punto de vista
social y la creacion de las Juntas Parroquiales no responde exactamente a las inicia-
tivas de los sectores mas organizados del medio rural (indigenas), ni a la dindmica
econdmica empresarial rural, sino a la necesidad de completar un proceso de descen-
tralizacién vinculado a la modernizacién capitalista del estado. Esta serfa el ¢ltimo
eslabon que faltaria para completar un proceso de modemizacién del Estado cuyo
eje es la descentralizacién, aunque en el caso de las 1, se abre un espacio “social-
paticipacionista”, tal como lo sefiala Assies (2001). De alli que como lo mencio-
namos al inicio de este trabajo, se ha creado un “campo social” muy dindmico en
donde los diversos actores politicos del medio rural —a excepcioén de los grandes
propietarios— compiten por el control de estas nuevas instancias de gobernabilidad.
Lo interesante es que nuevamente encontramos a la vuelta de cerca de 200 afios a
los actores subordinados del campo buscando un espacio de participacion politica en
este caso a través de las Juntas Parroquiales.

Se pueden visualizar al menos tres tipos de conflictos que se generan en este
campo politico en el que actian las p: a nivel institucional, a nivel econdmico y a
nivel sociocultural.

El primer tipo de conflictos se genera entre las Jp y los municipios, en lo que se
podria denominar como la disputa por el control del espacio rural. La mayoria de los
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municipios de hecho han abandonado la idea de vincularse con los problemas rura-
les y se concentran exclusivamente en la gestion del espacio urbano. No obstante,
como lo hemos mencionado, estan presentes también los municipios alternativos,
que corresponden a cantones mas rurales, algunos de los cuales tienen incluso al-
caldes indigenas.1l En este caso, las jp aparecen como mini-municipios, tratando
de realizar obras de infraestructura y gestionando recursos para ello. En este nivel
también existiria potencialmente otro tipo de conflicto debido a la presencia de los
Consejos Provinciales quienes tradicionalmente han actuado en el medio rural reali-
zando obras de infraestructura, ahora también demandadas por las jp. De esta forma,
la falta de claridad en las competencias de varios gobiernos locales genera una serie
de conflictos en los cuales se entrecruzan también intereses personales y politicos
existentes en los territorios.

Existe también otro nivel de conflictos ya no con la institucionalidad formal, es
decir del Estado, sino con la nueva institucionalidad (informal) surgida del avance
organizativo en el medio rural. Me refiero principalmente a la presencia de Organi-
zaciones de Segundo Grado (osg) que agrupan a varias formas de organizacion de
base (tradicionales o modernas) presentes en el medio rural. Estas organizaciones
hasta hace poco asumian el rol de contraparte organizativa en el medio rural frente al
Estado, Organizaciones no Gubernamentales (ong), lglesia y otras instituciones de
desarrollo, en la medida en que representaban al conjunto de la poblacion organizada
de un territorio. Con la consolidacion de las jp, se han creado conflictos de represen-
tatividad, pues las acciones del Estado y de las ong tienden en adelante a canalizarse
a través de los Planes de Desarrollo que elaboran estos gobiernos con participacién
de las comunidades. En otras palabras, han perdido legitimidad sobre todo en lo que
se refiere al quehacer desarrollista en el medio rural. Este conflicto se puede extender
incluso a niveles méas basicos, por ejemplo entre jp y cabildos indigenas que en algu-
nas parroquias reclaman para si el derecho de ejercer el gobierno sobre la poblacion
indigena (sobre todo en la administracion de justicia, pero también en forma cre-
ciente en la realizacion de pequefias acciones desarrollistas).20tro tipo de conflicto
presente en la sierra central y en el area de estribaciones hacia la costa se debe a la
presencia de las Juntas de Defensa del Campesinado (jdc), organizacion informal de
fuerte arraigo entre los campesinos mestizos afectados durante mucho tiempo por el

N Este es el caso conocido de los cantones Cotacachi, Otavalo, Saquisili, Guamote.

2Segln la opinién de algunos miembros del Movimiento Indigena Evangélico de Tungurahua, por
ejemplo, las jp no tienen relacién alguna con los cabildos y movimientos indigenas. En otra parroquia
de esta misma provincia, la jp no coordinan con los nueve cabildos existentes y no propone proyectos
para todos. Entrevistas realizadas a lideres indigenas, Ambato, 9 de julio de 2007.
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abigeato rural y que acuden a esta forma de policia paralela de mucha efectividad,
aunque con abusos en el ejercicio de una justicia local consuetudinaria.’

A nivel econdémico, el conflicto se da con los municipios, pues no disponen de
muchos recursos en forma auténoma, por lo mismo, deben coordinar con el alcalde
de la ciudad para la asignacion de estos fondos. Adicionalmente es importante sefia-
lar que muchos espacios rurales estan afectados por situaciones de pobreza estructu-
ral, por lo mismo, es impensable que estos gobiernos puedan implementar medidas
impositivas tendientes a obtener recursos propios. No obstante no todos los territo-
rios son pobres y es probable que existan parroquias rurales viables desde el punto
de vista econémico, incluso mas ricas que el mismo municipio, como podria ser el
caso de parroquias ubicadas en areas de la Cuenca del Guayas y del subtropico.' En
este sentido, no se observa a nivel de las j» ningin esfuerzo por obtener recursos e
incorporar en su gestion a sectores econémicos dinamicos que actiian en el mismo
territorio mientras contintian con la presion hacia el gobierno central por la dotacion
de maés recursos.'’ '

Finalmente a nivel sociocultural, existen conflictos entre las jp y la poblacion
rural, incluidos los denominados municipios alternativos, debido en gran parte a
que los directivos pertenecen a las elites pueblerinas mestizas que consideran al go-
bierno local como una instancia para el mejoramiento de las condiciones de vida de
los habitantes del pueblo y no de toda la poblacion del territorio y ademas tienen
mucha dificultad en aceptar las demandas de 1a poblacion indigena tradicionalmente
subordinada a ellas. De alli que en muchos gobiernos provinciales se haya impulsa-
do como una de las tareas prioritarias la insercion de politicas interculturales para
evitar la discriminacion étnica en los gobiernos locales.'® Si bien, las nuevas elites

13 Este tema no ha sido estudiado en el pais, pero lo cierto es que las jpc ejercen una importante
influencia en la gestion de los gobiernos municipales y parroquiales. No disponemos por el momento
de estudios detallados sobre este importante tema, pero el hecho es que las Juntas de Defensa del Cam-
pesinado tiene un apoyo efectivo por parte de campesinos sobre todo mestizos en areas rurales donde
la presencia del Estado es muy débil. ,

14 Un estudio realizado para el Conajupare (Hexagon, 2007), muestra que de acuerdo al indice de
Condiciones de Vida (que considera analfabetismo, matricula primaria y secundaria, disponibilidad de
agua en la vivienda, recoleccién de basura y alcantarillado), existirian 192 parroquias extremadamente
necesitadas y 407 muy necesitadas, lo que representa 76.9% del total de las 779 parroquias rurales
analizadas. .

15 E] gobierno actual del presidente Correa ha incrementado los recursos para la 1p, que llegan al
orden de los 30 millones de ddlares.

16 Este es el caso del Gobierno Provincial de Tungurahua que ha asumido esta politica como central
en la gestién del territorio.
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pueblerinas ya no estan compuestas por la tradicional elite terrateniente, no obstante,
responden a patrones de discriminacion étnica tradicionales en el caso de la sierra
y en ¢l caso de la costa, seguramente responde a patrones de dominacion clientelar,
la mayoria de las veces cruzados por la pertenencia a partidos politicos de corte po-
pulista.’” No es descartable que en ese contexto se incuben procesos de clientelismo
sobre todo cuando en la regién de la costa no existen organizaciones de base que
puedan contrarrestar-la influencia de caudillos populistas presentes en el 4rea rural.
La potencialidad de las jp de convertirse en verdaderos espacios de democratizacion
para los habitantes rurales encontraria serios obstaculos por la captacion de los car-
gos principales por parte de lo que podria denominarse como nueva estructura de
poder rural.

Algunas conclusiones

Las Juntas Parroquiales constituyen un importante espacio para la construccion de la
democracia en el medio rural, en la medida en que se trata de un nivel de gobierno
local muy cercano a la poblacién que puede canalizar las demandas centrales y esti-
mular la participacion de los ciudadanos hasta ahora catalogados como de segunda
categoria, especialmente en los territorios con predominio de poblacién indigena y
afroecuatoriana. \

Las 1p, por otro lado abren un importante “campo politico” que en principio estd
abierto al juego de los principales actores sociales organizados por conservar su
posicidn, en este caso politica, alcanzada. No obstante, como todo campo social esta
abierto a los conflictos provenientes de una sociedad rural que ha experimentado no-
tables cambios ya sea en su estructura productiva como en la heterogeneidad social,
provenientes de una mayor insercion en el mercado capitalista. Los actores sociales,
por lo mismo, no son homogéneos, salvo el caso de parroquias de predominancia
étnica, y las jp sin duda van a ser la arena de conflictos de acuerdo a la disponibilidad
de capital que tienen los diversos actores sociales (econémico, cultural, politico). No
obstante y como hipotesis de investigacion hacia el futuro, las 1p sin duda abren un
espacio de una nueva configuracion de la estructura de poder a nivel local, todavia
no estudiada en el caso ecuatoriano.

Las ip, dado el modelo de gobierno local construido desde arriba, todavia no lo-
gran tener una lectura del territorio y estan entrampadas en un quehacer de tipo mu-

17 ste es un tema que requiere evidentemente de una investigacion de campo, sobre todo porque no
se dispone de estudios que muestren los nuevos cambios en la estructura de poder rural.
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nicipalista, esto es, centradas en la gestion de obras para el pequeiio centro poblado,
mayormente de infraestructura basica, mientras las demandas de tipo econémico no
son ni siquiera visibilizadas por la misma poblacion rural. Esto, por supuesto obede-
ce a la manera en que se gesto este tipo de gobierno local, pero también a la carencia
de recursos humanos que incorporen los problemas estructurales de los territorios en
su insercion con la sociedad a nivel mezo y macro.

La potencialidad de las 1, por el momento radica en la construccion de capital
social, lo que permitiria crear espacios de generacion de las demandas mas estruc-
turales desde las mismas bases y canalizarlas hacia los gobiernos locales de mayor
nivel (municipios y Consejos Provinciales). Este capital social, por otro lado daria
mayor nivel de sostenibilidad y transparencia a la gestién de estos gobiernos locales
y frenaria las posibilidades de abusos y corrupcién. Esto requiere indudablemente
buscar alternativas que superen los conflictos existentes en el medio rural entre las
Jp y las 0sG y en general con las formas tradicionales de gobierno y organizacion
de los indigenas. El fortalecimiento del capital social permitiria igualmente superar
algunos de los obstaculos que estdn presentes en las p: poca capacidad de convo-
catoria, mayor participacion en las asambleas parroquiales, mayor conocimiento de
los derechos ciudadanos, etcétera. Es en este sentido una variable critica, pues el
desarrollo del territorio, depende de la apropiacion por parte de los actores de los re-
cursos no s6lo econémicos, sino simbodlicos y culturales que pueden ser movilizados
en propuestas endogenas de desarrollo hasta hora no visibilizadas por los gobiernos
locales (Pecqueur, 2006).

Finalmente, uno de las principales falencias de las i es la falta de integracion
dentro de su quehacer, de la problematica del territorio, con el riesgo de continuar
marginando de las politicas publicas los problemas ma4s estructurales de la poblacién
rural que no logra salir de la trampa del proyectismo desde abajo, concretizado en el
disefio de los planes de desarrollo que no constituyen sino un listado de necesidades
de obras basicas de infraestructura, que hoy por hoy conforman el eje de la accion
de organismos del Estado (tipo FisE), gobiernos locales y organizaciones no gubet-
namentales. '
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