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a cuestión regional, su forma 
discursiva encarnada en los re-L gional ismos, es tan antiguo co

mo la formación misma de los estados 
nacionales. Su politización exacerbada 
ha producido cruentas luchas, en algu
nos casos amparadas en diferencias ét
n icas. Asistimos a un momento de rei
vindicación de lo regional como una as
piración legitimada en las posibi l idades, 
vía la explotación de recursos natura les 
local mente existentes, de n ichos de 
mercado a lo que se insertaría un deter
m inado producto, normalmente en con
d ición primaria, e i ncluso bajo la forma 
de maqui ladoras, para a lcanzar el tan 
anhelado y al mismo tiempo tan lejano, 
desarrol lo desde lo local-regional.  

Este mirarse así mismo pone en 
cuestión a l  Estado-nación, una de cuyas 
razones de existencia es el 11bien co
mún", entendido como la  capacidad y 
obl igatoriedad de buscar el equ i l ibrio 
entre territorios y sectores sociales, pro
piciando la igualdad de oportunidades, 
fundamento de la democracia. En sus 
versiones más rad icales los regional is
mos toman distancia del conjunto terri
torial, resquebrajando el ideal de solida
ridad interna y por ende la razón de es
tado. 

En esta perspectiva, aparece como 
una tarea necesaria el repensar la con
formación y capacidades del estado, la 
idea de una patria de todos, no es sufi
ciente, como tampoco la de descentral i 
zación de competencias, por acuerdos 

con los gobiernos locales como es el ca
so ecuatoriano, ya que las regiones pug
nan por articu larse, un i lateral mente, a 
la mundial izadón de los mercados en 
curso, tienden a reva lorizar y acentuar 
sus modos y maneras de ser, reforzando 
o reínventando diferencias cultu rales, 
un "otro" dentro del espacio de la na
ción, así como también a agruparse y 
expresarse políticamente en movimien
tos y opciones partidario-polfticas loca
les. Los partidos n acionales o con inten
ciones de serlo, pierden capacidad de 
convocatoria y sus e lectores los acogen 
como expresiones de las reivindicacio
nes locales. 

Tal es el caso de Ecuador y posible
mente sea una de las causas de la cons
tante desinstitucional ización del s iste
ma democrático, como seña la  R. Santa
na los prejuicios ideológicos pesan a la 
hora de asumir  el problema y la ausen
cia de actores territoria les, asunto que 
debe ser estudiado y puesto a discusión, 
d ificulta el asumir  las real idades que 
exigen los actuales momentos en la re
lación de lo local con lo global .  

S i  bien e l  estado unitario se conso
l ida en el siglo XX, sobre todo acompa
ñado por los recursos manejados por e l  
estado de los recursos generados por la  
exportación petrolera, en permanente 
d isputa, esta visión, como indica H. !ba
rra, coexistió con versiones en el  plano 
local, produciéndose una reapropiación 
h istórica y simból ica de particularismos 
locales. Estos particu larismos, sobre to
do en l a  dual idad Costa-Sierra, se han 
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exacerbado y los l ímites entre la nación 
y la región son cada vez más porosos, 
faccional istas, con pronósticos aunque 
pueden ser acusados de "descabe l la
dos", de fragmentación. 

U n a  s ituación s imi lar, quizá más vi
sible, se vive en Boliv ia, en el debate 
público sobre las autonomías está de 
por medio l a  transformación del estado 
u nitario, desde un Estado simple a u n  
Estado compuesto por autonomías, s i
guiendo a l a  experiencia española, se
gún lo expuesto por F.X. Barrios, en su 
artículo. 

La versión más cercana de u n  radi 
cal proceso de regional ización organi 
zado desde el Estado, en e l  marco de u n  
régimen dictatorial ,  e s  la chi lena, como 
una decisión geopol ítica que def in ió 
trece regiones. Sin embargo, según el 
aporte de l. Navarro, están surgiendo 
p lanteamientos secesioni stas que bus
can un replanteamiento de la regiona l i 
zación ordenada en 1 974. La  evalua
ción de lo acontecido pone de man ifies
to la necesidad de replantearse la repre
sentación política, las identidades loca
les y las transformaciones necesarias pa
ra contar con espacios regionales "com
petitivos e i ntel igentes", de cara a los 
efectos e i nflexiones de la g lobalización 
imperante. 

En Perú, la regiona l ización, en una 
nueva versión d istinta a la que se  enun
.ciara en la constitución que i naugura la  
reimplantación del régimen democráti
co, confronta d ificultades que requieren 
superarse, ya que no se trataría, según el 
artículo de j. Azpur, de articular los an
tiguos y actuales Departamentos, en 
nuevas regiones, con el lo se estaría abs
trayendo las identidades conformadas 

históricamente, así como .la trad ición 
central i sta y la fragmentación política. 
La representación política, la asignación 
y d istribución de los recursos públicos, 
son puntos centrales para la -decisión so
bre una nueva conformación regional, 
que requ iere de una ·decisión colectiva 
y un soporte desde el estado, tal como 
lo ocurrido en Europa en donde el pro
ceso de regional ización fue paralelo a l  
d e  europeización, alcanzando las regio
nes capacidades de gobernar e incre
mentar su peso económico, análisis que 
aparece en el trabajo de M. Cac iaglí. 

De l a  lectura de los artículos que 
conforman el tema central de este nú
mero, se desprende tanto la vigencia de 
la  cuestión regional,  en sus variadas d i 
mensiones, y la urgencia de confrontar 
las reivi ndicaciones locales hacia una 
reconfiguración de los actuales estados 
nacionales. Volver visibles y sujetos de 
debate los distintos planteamientos y as
piraciones constituye un requerimiento 
básico para lograr sól idos estados de
mocráticos, qu izá construidos desde las 
regiones y no tanto desde la descentra
l ización desde el estado, que ha perd i
do capacidades de central idad, sobre 
todo por el neoliberal ismo acríticamen
te acogido, en la búsqueda al  menos de 
una "respúbl ica" que contenga un pro
yecto colectivo identificatorio. 

En Coyuntura, contando con el va
l ioso aporte de P. Ospina, se anal iza e l  
abrupto final del gobierno de Gutiérrez, 
que tuvo como in ici ales protagon istas a 
las clases medias y una posterior y me
nor participación de sectores populares. 
Que motiva a las clases medias a la pro
testa abierta y decidida, es una de las in 
terrogantes. E l  que: "se vayan todos", 



como rechazo a la política y a toda di
rección política, t iene como resultante 
una deslégitimación de Jos partidos y de 
la representación política. Desde 1 977 
la gente usa las calles para revocar el 
mandato presidencial. 

La integración de las naciones de la 
región, es otro de los asuntos de noticia 
diaria, las ofertas de los gobiernos son 
recurrentes, sin embargo los resultados 
son pobres, casi inexistentes. Según el 
artículo de E. Gudynas, la época neoli
bera l que nos atraviesa ha producido 
importantes cambios en nuestras socie
dades y como consecuencia estamos 
embarcados en modelos de "integración 
blanda", en los que caben todos los dis
cursos sin que éstos logren una verte
bración política entre países. 

En la sección análisis, con la parti
cipación de R. Lalander a través de su 
trabajo comparativo entre los procesos 
de descentralización en Venezuela y 
Bolivia, volvemos sobre esta problemá
tica a la que dedicáramos el número 61 . 
Lalander nos recuerda que la descentra
l ización en América Latina fue real izada 
en un contexto de reformas del estado y 
de las presiones de las agencias multi la
terales. En el caso venezolano contribu
yó a minar la hegemonía bipartidista, 
mientras que en Bol ivia, la ausencia de 
una reforma más integral, que incluya a 
los Departamentos, impidió una des
centra l ización real; en el marco de una 
aguda demanda desde las regiones. 
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Para un país de "vocac ión" migran
te, la  fami l ia  es uno de los temas vitales 
para las c iencias sociales. A esa inten
ción y hacia centrar las diversas entra
das, sobre todo para un acercamiento a 
la producción teórica, es de gran uti l i
dad el artícu lo de R. Cruzata Santos 
conteniendo elementos ind ispensables 
para nuevos estudios y comprensiones. 

Debate Agrario-Rural cuenta un no
vedoso ejercicio multidiscipl inario te
n iendo como base l a  ingeniería ambien
tal, de los efectos y real idades en la ca
da vez más preocupante erosión de los 
páramos, fundamentales proveedores 
de agua y fuente de vida de una particu
lar y única v ida s ilvestre. En el deterioro 
de los suelos actúan tanto condiciones 
naturales como humanas. La precarie
dad, cada vez mayor, de los ingresos de 
los campesinos de altura, así como el 
crecimiento demográfico, presionan ha
cia ampliar hacia arriba la frontera agrí
cola, agudizando el proceso erosivo. 

E l  tema central se presta, en mo
mentos en que se ha vuelto a hablar de 
la reforma política, para un amplio de
bate y particu larmente para acometer 
estudios e investigaciones que sustenten 
las diversas posiciones. En la medida de 
nuestras posibilidades, trataremos, des
de varios de sus ángu los, de proseguir 
con el  tema. 

LOS EDITORES 
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El abril que se llevó al Coronel 
que no murió en el intento1 
Pablo Ospina2 

El final abrupto del gobierno del Coronel Gutiérrez que culminó el 20 de abril, tiene como sus 
protagonistas a las clases medias y una menor participación de los sectores populares. El re
chazo a toda dirección política y a los políticos, incide en una mayor deslegitimación de los 

partidos y la representación política. Desde 1977, la gente está firmando una revocatoria del 
mandato presidencial desde las calles. 

¿Cuáles son, en términos generales, los síntomas distintivos de una situación revolucionaria? 
( ... ). 1) la imposibilidad para las clases dominantes de mantener inmutable su dominación; tal 
o cual crisis de las #alturas", una crisis en la política de la clase dominante que abre una grie

ta por la que irrumpen el descontento y la indignación de las clases oprimidas. Para que esta
lle la revolución no suele bastar con que "los de abajo no quieran", sino que hace falta que 
"los de arriba no puedan" seguir viviendo como hasta entonces 

Las ondas cortas 

L 
a coyuntura abierta por los resul
tados electorales del 17 de octu
bre de 2004 se cerró abruptamen-

V. l. Leninl 

te el 20 de abril de 2005. Entre octubre 
y abril un gobierno extremadamente dé
bil pareció fuerte por dos razones: a) lo
gró una mayorfa parlamentaria frágil e 
inestable cuya conformación derivó di-

Este análisis se basa en in formes de la prensa, en mensajes de los amigos y en conversa
ciones con algunos anal istas y participantes. Esto es especialmente importante para la pri
mera parte del texto. Entre los amigos agradezco especialmente las informaciones de An
tonio Gaybor, Xavier Guachamín, Marc Saint Upéry, Alejandra Santil lana, Sofía Ortega, 
Angel jácome, Lita jácome y Ana María Larrea. El los descubrirán rápidamente los plagios 
de sus ideas cuando las lean. Una parte importante de mis percepciones sobre las actitu
des políticas de los sectores populares proviene también de mi trabajo político en el sur 
de Quito con la Comisión de Vivencia Fe y Política. 

2 Profesor del área de historia de la Universidad Andina Simón Bolívar e investigador del 
I nstituto de Estudios Ecuatorianos. 

3 1 980 !1 9 1 6] "La bancarrota de la U Internacional". En V. l. Lenin. En torno a la dialécti
ca. Moscú: Ed. El Progreso, p. 22. 



8 ECUADOR DEBATE 

rectamente de la exitosa confabulación 
que los partidos mayoritarios4 hicieron 
contra los m inoritarios al momento de 
establecer el sistema estadístico para la  
asignación de los puestos de elección 
popular en las elecciones locales; y, b) 
mantuvo una serie de gestos anti- ol igár
quicos y antipolíticos acompañados de 
entregas bastante des - institucional iza
das de fondos públicos sobre todo en 
provincias pequeñas, lo que le granjeó 
cierta popu laridad entre los más pobres. 
Gutiérrez guardó hasta el fin de su go
bierno un  apoyo que osciló entre el 30 
y el 40% de la población adultaS. Es 
muy probable que estas cifras bajaran 
en los momentos culminantes de la cri
sis, pero no oscurecen la comparación 
relevante: n i  Jami l  Mahuad (depuesto en 
enero de 2000) n i  Abdalá Bucaram (de
puesto en febrero de 1 997) pueden os
tentar un récord semejante en el mo
mento de su caída. Este apoyo, como se 
probó después, no significaba una apro
bación m i l itante y activa. Era simple
mente una indisposición a sal ir a la ca
l le para echar abajo al gobierno. 

Desde el 8 de diciembre de 2004 
(día de todas luces ilegal sustitución de 

la Corte Suprema de Justicia) la agita
ción social aumentó. Per6 fue ante todo 
una movil ización de clases medias d iri
gida por los gobiernos locales en asocio 
con sectores de lo que Frankl in Ramírez 
ha l lamado la "alta sociedad civi l"6. En 
Guayaqui l ,  el a lcalde recurrió al expe
d iente de'la autonomía local y la segu
ridad ciudadana para ampfiar su base 
de sustento, mientras en Quito los go
biernos locales lo hicieron convocando 
a "asambleas" locales simi lares a aque
l la que l ideró parte importante de la re
vuelta anti - bucaramista de 1 997, en la 
que destacó la a l ianza de la Izquierda 
Democrática.con el movimiento Pacha
kutik. El momento culminante de esta 
agitación fue el de las multitudinarias 
marchas de enero y febrero de 2005 en 
Guayaqui l, Quito y Cuenca. En la mar
cha de Quito, y sobre todo en la de 
Cuenca, se notó la presencia creciente 
de una fracción más radical de los con
vocados que no solo combatían. lq in� 
constitucional idad en la designación de 
la Corte Suprema de Justicia y abogabar;¡ 
pór el regreso al "Estado de Derecho'�, 
sino que gritaban por la salida de Luéio 

4 Partido Social Cristiano, derecha, Izquierda Democrática, Socialdemócrata, Pachakutik, 
izquierda. 

S Basta conversar con los taxistas, con sectores barriales marginales del sur o con personas 
de sectores populares de cualquier provincia menor para constatarlo. Una encuesta del 
18 de abri l confirmaba que en Quito y Guayaquil la aceptación a la gestión de gobierno 
superaba el 40% (Hugo Barber, com. Pers.). Hay que entender bien lo que la gente res
ponde. La aceptación no significa lealtad. Pero significa que no estaban dispuestos a sa
l i r  a la cal le para derrocarlo. 

6 Un grupo de ONG o proyectos de ONG y de "personal idades" civiles muy dependientes 
de su peso en los medios de comunicación, que l ideraron parte de la lucha en nombre 
de la "defensa de la legalidad" (Frankl in Ramírez, Quito, charla del 8 de mayo de 2005). 



Gutiérrez e incluso de todos los políti
cos. 

En esta fase, la participación de los 
sectores populares siguió siendo peque
ña. A los factores mencionados antes 
para explicar la débil movilización po
pular, se sumó la cruel desconfianza 
que suscitaban los convocantes de las 
marchas y los dirigentes del anti gutie
rrismo. El ambiente en los barrios del 
sur de Quito era de no apoyar una mo
vilización que tuviera la más mínima 
oportunidad de ser interpretada como 
un apoyo a los partidos políticos tradi
cionales. Varios sectores de la izquierda 
también estaban inmovilizados: apoya
ban los golpes contra el control que el 
caudillo del Partido Social Cristiano, 
León Febres Cordero, mantenía en la 
administración judicial, pero desconfia
ban de la alianza con Bucaram y de los 
gestos anti -oligárquicos vacíos de con
tenido programático de Gutiérrez. Su
cumbieron en el intento de llevar a ca
bo la delicada operación de no apoyar a 
ninguna de las fracciones en pugna ("Ni 
Abdalá ni León11), y terminaron por 
acompañar la desmovilización popular. 

La situación sufrió un primer cam
bio el 2 de abril. El regreso de Abdalá 
Bucaram desde su exilio en Panamá hi
zo que la mayoría parlamentaria gobier
nista tan trabajosamente forjada, se res
quebrajara por la que había sido siem
pre su may.or fisura: ta que separaba al 
PRIAN (aparato electoral del magnate 
Alvaro Noboa) y al PRE (partido acaudi
llado por Bucaram). Pero además, el re
greso del ausente creó en Quito un am
biente de indignación mucho más fuer
te en las clases medias y una descon
fianza mayor en los sectores populares 
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que hasta entonces no se habían mos
trado dispuestos a la movilización con
tra Gutiérrez. la protesta espontánea de 
paseantes de la Plaza Grande contra los 
ministros y el Presidente reunidos en la 
Catedral por la misa en honor de Juan 
Pablo 11, fue una señal de que el am
biente se caldeaba también en algunos 
sectores populares. El segundo factor 
que llevó al aumento de la agitación fue 
la constante imposibilidad de los parti
dos parlamentarios de llegar a un acuer
do sobre el cambio de la CSJ, Durante 
cuatro meses fingieron una y otra vez 
que estaban "a punto" de lograrlo. La 
incapacidad de arriba exasperó el áni
mo de abajo. 

Ese ambiente caldeado fue recogi
do por las Asambleas de Pichincha y de 
Quito, que terminaron por arrastrar tras 
de sí a la dirección del alcalde Paco 
Moncayo que mostró durante toda la 
crisis una lamentable timidez. Sus vaci
laciones deben ser explicadas no sola
mente por la incapacidad personal de 
Moncayo. Su apelación a las Fuerzas 
Armadas posterior al regreso de .Buca
ram expresaba un cálculo de las elites 
tanto quiteñas como guayaquileñas: 
veían que ese factor de poder era toda
vía reacio a una salida que forzosamen
te tendría que ser extra institucional 
(tal como en realidad ocurrió). La inco
modidad en la oficialidad por el regreso 
de Bucaram, oficialidad mayoritaria
mente serrana, no era suficiente para 
cambiar el orden de cosas. Mientras 
tanto, una salida institucional parecía 
distante por la relación de fuerzas en el 
Congreso. Las elites guayaquileñas se 
distanciaron de la radicalidad que pare
da dominar a Quito. 
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Sobre todo, para forzar una salida, 
faltaba la gente en las calles. Las Asam
bleas de Quito y Pichincha la convoca
ron para el martes 1 2  y miércoles 1 3  de 
abr i l .  Hubo movi l izaciones de grupos l i
gados a las instituciones convocantes, 
pero no fue ni masiva ni sostenida, tal 
como había vaticinado el socialcristia
no Jaime Nebot, a lcalde de Guayaqu i l .  
Fue  una movi l ización importante, pero 
lejos de la expectativa que la indigna
ción social  parecía abrir sobre el éxito 
de la movi l ización. En la Radio La Luna 
una señora, el miércoles en la noche, 
explicó la razón: "No confiamos en los 
políticos que la convocan". Además, el 
horario de las manifestaciones coincidía 
con los momentos de trabajo: había que 
movi l izarse de noche. Esta pequeña 
emisora es escuchada fundamentalmen
te (aunque no únicamente) por sectores 
de clase media políticamente rad ical i 
zada. Este sector social no quería que su 
lucha fuera interpretada como un apoyo 
a los partidos políticos que repudiaba o 
a cualquier otra organ ización. La des
confianza inmovi l iza. 

Al abrir audazmente los micrófonos 
a la gente que llamaba por teléfono, y al 
combinar la apertura de la emisora con 
el esti lo mordaz y agitador del director 
de noticias Paco Velasco, se proporcio
nó el principal mecanismo práctico pa
ra una progresiva "auto - convocatoria" 
a las movi l izaciones. Se resolvía así, de 
manera imprevista, el problema político 
centra l :  cómo romper la desconfianza 
que inmovi l izaba. Si en algo se pareció 
esta movi l ización a las multitudes ne-

gristas fue precisamente en el rechazo a 
toda forma de centra l ización organizati
va, en la canal ización improvisada de la 
creatividad para expresar la indigna
ción, en la organ ización repentina de 
manifestaciones en varios sitios, que ter
minaban por tener uria racional idad que 
semejaba la plan ificación pero que en 
real idad nadie planificó. Pero a diferen
cia del ímpetu l iberador, de la esponta
neidad innata de la rebel ión contra el 
poder, del deseo l ibidina l  de l iberación 
que anima a las multitudes negristas, las 
mu ltitudes quiteñas sa l ieron armadas no 
solamente de su indignación contra el 
autoritarismo y el desgobierno sino re
pletas de su historia cultural, de sus as
piraciones inmediatas, de su origen so
cial y de sus prejuicios. Así son las revo
luciones verdaderas7. 

La movi l ización auto - convocada 
creció poco a poco. Las voces que se in
tercambiaban en Radio La Luna fueron 
haciéndose cada vez más decisivas con
forme crecía. La gente en sus casas po
nía los parlantes de sus transistores con 
d irección a la calle para que el resto pu
diera oir los informes que otros manifes
tantes espontáneos daban por teléfono 
sobre lo que pasaba en su barrio, para 
comunicarse unos con otros y actuar. 
Sin embargo, este método improvisado 
de acción, por llamativo y notable que 
fuese, siguió siendo utilizado entre el 1 3  
y el  1 8  de abr i l  fundamentalmente por 
las clases medias indignadas. Hasta esa 
fecha, la movi l ización fue ante todo fes
tiva, con inmensa participación de mu
jeres y fami l ias, pacífica y de enfrenta-

7 Hardt, Michael y Antonio Negri 2002 120001. Imperio. A. Bixio (trad.). Buenos Aires, Bar
celona, México: Paidós. Estado y Sociedad 95, pp. 323-74. 



mientas l imitados. Los sectores popula
res empiezan a participar lentamente, 
poco a poco desde el 1 6, pero solo lo 
harán más masivamente a part ir  del 19  
¿Cuáles fueron los acontecimientos que 
están en la base de ese cambio crucial 
del tamaño, del carácter violento y de la 
composición social de la movi l ización 
los días 1 9  y 20 de abril? 

E l  primero parece ser la desca l ifica
ción y min imización que Gutiérrez hizo 
de las movil izaciones qu iteñas l laman
do a sus integrantes "forajidos". La mo
vi l ización inorgán ica y desordenada ad
quirió entonces algo que no tenía: idenc 
tidad. Al retomar el nombre del acusa
dor, los man ifestantes se reconocieron 
entre sí, encontraron una denominación 
que los unificaba y los animaba. Una 
multitud sin organización central izada 
pero con nombre propio. Ese deta l le tu
vo un profundo efecto psicológico. 

El segundo fue el fracaso del Estado 
de Emergencia el día viernes 1 5  y el sá
bado 1 6  de abri l .  La señal fue clara. Gu
tiérrez no tenía un apoyo unánime de 
las Fuerzas Armadas. Las tropas no sa
l ieron. H icieron compás de espera. jun
to al Estado de Emergencia, Gutiérrez 
decretó la i lega l destitución a la Corte 
Suprema de Justicia i legal (el ejecutivo 
no tiene facultad para destitu i r  a los jue
ces). La medida, que negociada en el 
parlamento lo hubiera salvado dos se
manas atrás, l legaba demasiado tarde. 
Exactamente lo m ismo que le pasó a Bu
caram con las medidas económicas del 
paquetazo de enero de 1 997. Dio un 
paso al costado cuando el río desborda
ba su cauce. ¿Por qué Gutiérrez no 
cambió la Curte cuando tuvo tiempo? 
¿Por qué tuvo que esperar para cuando 
ya no importaba? La respuesta no está 
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solamente en su incapacidad personal o 
la de sus asesores, sino en el carácter 
inestable y frágil de la mayoría parla
mentaria de la que su poder dependió 
durante la crisis. La tensión entre Buca
ram y Noboa por un lado, y las ambi
ciones interminables de los d iputados 
independientes (a los que solo podía 
mantener a su lado mediante constantes 
concesiones) lo tenían de rehén mucho 
más que de d ictador. Bucaram estaba 
obligado a volver al país independiente
mente de las especulaciones que poda
mos hacer sobre su pacto con Noboa 
para dejarle el paso l i bre en las siguien
tes elecciones (Noboa y Bucaram com
piten por el mismo electorado). El Parti
do Roldosista Ecuatoriano había sido el 
gran derrotado de las elecciones de oc
tubre, se desgajaba por todos lados en 
sus bastiones tradicionales de las pro
vincias pequeñas de la costa y tenía 
enormes dificultades para mantener su 
popularidad. La manifestación organi
zada que lo esperó a su regreso del exi
l io en Guayaqu i l  el día de la muerte del 
Papa fue mucho menos numerosa de lo 
que cualquier observador informado 
podía esperar. La ruptura de la al ianza 
parlamentaria que mantuvo mayoría en 
el Congreso ocurrió unos pocos días an
tes del desenlace, cuando no estaba 
anunciado que volvería de Panamá, sal
vo para los amigos íntimos: Noboa em
pezó entonces a pedi r  la renuncia de 
Gutiérrez y éste empezó a presionarlo 
desde el Servicio de Rentas Internas. La 
ruptura de la mayoría parlamentaria ca
yó por su tensión más evidente. El del i
cado equ i l ibrio que permitió a Gutié
rrez mantener la mayoría, le impedía re
solver el problema de la Corte 
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El tercero, y f inalmente decisivo, 
fue la movi l ización de partidarios de 
Gutiérrez desde las provinc ias de la cos
ta, traídos por su primo, Rená n  Borbúa. 
E ra una táctica que ya le había dado re
sultados en enero y febrero a l  organizar 
contramarchas más peq ueñas a las mar
chas de la oposición. El carácter y tama
ño de las manifestaciones sociales hasta 
e l  l u nes 18 podía alentar perfectamente 
la idea de que l a  operación se haría otra 
vez exitosamente. La calma relativa de 
las manifestaciones el dom i ngo y el l u 
nes ("tiempo d e  descanso y respiro"), así 
como el regreso a clases de los estudian
tes el l unes y e l  martes sin grandes so
bresaltos, también hacía pensar q ue era 
una táctica viable. Por ú l ti mo, es claro 
que se trató de un recurso orquestado 
luego de la negativa m i l itar a i nterven i r  
en  l a  represión de las  manifestaciones. 
No es descabel l ado pensar que tal vez 
fue una operación que tenía el propósi
to adicional de i nvolucrar a ciertos bata
l lones y oficiales leales al gob ierno en la 
resol ución de la crisis: por eso varios 
contingentes de la costa fueron transpor
tados en convoyes m i l itares. 

La magnitud de la manifestación 
nocturna del martes 19 de abr i l ,  cuando 
ya se sabía la posible l legada de convo
yes de contra - manifestantes, h izo du
dar de estos cálculos. La participación 
se volvió abrumadora. La marcha que 
sal ió de los Shyris, al norte de la c iudad, 
se fue a l imentando sorpresivamente en 
el cami no al Congreso con u na marea 
humana sal ida de ningún lado. Fue l a  
primera señal de u n a  participación po-

pular significativa, aunque todavía mi
noritaria, que se entremezcló con l a  de 
las c lases medias. La dura represión po
l ic ia l  esa noche cobró la pr imera vícti
ma y el salto desde manifestaciones de 
clase medi a  festiva hacia manifestacio
nes con sectores populares, dio su pri
mer paso firme. Un m uerto parecía de
masiado en u n  país como Ecuador y en 
una c iudad como Quito, con u n  presi
dente tan déb i l .  

L a  represión d e  ese día a lentó la re
s istencia del s iguiente. El día miércoles 
20 de abri l la batal l a  contra los "buses 
de monos" fue i nusitadas. Los manifes
tantes festivos de la primera fase de l a  
movi l ización dejaron de asistir a los lu 
gares claves del enfrentamiento q ue 
vendría. Me relataron el caso de la en
trada por la F loresta en el cami no desde 
G uápulo, al nororiente de la ciudad. 
Convoyes m i l itares con no menos de u n  
m i l lar d e  contra manifestantes a rma
dos resguardados por efectivos del ejér
cito fueron atajados por las poblaciones 
de Guápu lo. Lograron sortear el primer 
escol lo. Pero al l legar a la F loresta, el 
barrio entero se mov i l izó contra los in
vasores. Varios m i l es de moradores ar
mados de palos y piedras no se arredra
ron ante los d isparos que provenían de 
los convoyes. Lograron pasar el segun
do obstáculo pero con mayores dificu l 
tades y, sobre todo, con menos segur i 
dad en sí  mismos y su fuerza. No espe
raban semejante resistencia. Esperaban 
que la gente se asustara con los d ispa
ros. No sabían a lo q ue venían. Al l legar 
a la Vicentina se encontraron con u n  

8 "Monos" es el apelativo despectivo que en l a  sierra se usa para designar a los habitantes 
de l a  costa. 



tercer escollo igual de mu ltitudinario: 
mi les de estud iantes de la Escuela Pol i
técnica, de la Un iversidad Catól ica y de 
la Un iversidad Andina armados de pa
los, piedras e incluso algunas armas, 
que ya habían aparecido en la F loresta. 
La batal la campa l fue descomunal para 
los estándares ecuatorianos. En la con
fusión, un grupo de contra- manifestan
tes del convoy cayó cuando el conduc
tor buscaba acelerar para esqu ivar a los 
defensores de la ciudad y una mujer fue 
arrol lada por la ambulancia mi l itar que 
los seguía. Fue la segunda víctima. Ante 
la tragedia, bajó la combatividad de los 
miembros de los convoyes, que se rin
dieron a la mu ltitud. Fueron desarma
dos, algunos apaleados y otros expues
tos ante los medios de comunicación 
para que confesaran que venían paga
dos y que no sabían lo que les esperaba. 
Es so lo un ejemplo de la magnitud iné
dita de la resistencia. En las afueras del 
Ministerio de B ienestar Social  se vivió 
una jornada de violencia simi lar justo 
ante las puertas de quien sintetizó la de
fensa mafiosa del gobierno y e l  odio 
condensado de las clases medias: el 
Subsecretario de B ienestar Social ,  Bolí
var González. 

¿Cómo exp l icar tal entrega en la lu
cha? No solo influyó el recházo crecien
te al  gobierno, al  autoritarismo y a la re
presión del día anterior. También afloró 
un sentimiento de qu iteñidad herida por 
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la "turba de monos". E l  regiona l i smo ju
gó una parte de la partida. Para muchos, 
se trataba de cholos ignorantes, de mer
cenarios incu ltos y de manifestantes 
acarreados sin l ibre vol untad, como 
suelen ser los más pobres en la costa. 
Las herencias cultura les, no todas envi
diables ni sostenibles con orgu l lo, 
acompañaron la efervescencia espontá
nea de la mu ltitud. Por ú ltimo, el go
bierno cometió un error crucial. Luego 
de dos días de clases relativamente en 
calma, dudó sobre la suspensión de ac
tividades educativas el día miércoles. 
¿Por qué permitió que los jóvenes estu
diantes secundarios fueran a clases el 
miércoles luego de la arro l ladora mani
festación del martes en la noche? Una 
posibi l idad es que quería profundizar el 
caos y declarar lá dictadura con apoyo 
mi l itar. Eso hubiera revelado miras muy 
cortas y una confianza muy grande en el 
apoyo de las guarnic iones. La verdad es 
que la  actitud posterior de la cúpula mi
litar, que luego de retirar públicamente 
el apoyo a Gutiérrez a las 1 4h 30 del 
miércoles, dejó sin protección al Presi
dente electo hasta las 1 6h30 en e l  audi
torio de CIESPAL, y su posterior remo
ción en masa, evidencian, al menos, se
rias fisuras internas sobre la ruta a se
gu i r. No es descabel lado pensar que 
consideraron seriamente dar un golpe 
mi l itar, con Gutiérrez o s in é19. Otra po
s ib i l idad más plausible es que el gobier-

9 Revelaciones posteriores de la prensa confirman que las dudas y escenarios que contem
plaron los mi l itares incluyeron la toma del poder del Estado. Las divisiones al respecto de
bieron ser más fuertes que los consensos. Se sabe también que el retiro del apoyo al go
bierno de Gutiérrez se produjo horas antes de la declaración pública, es decir, antes de 
que renunciara el Comandante de la Polida y antes de que el Congreso Nacional lo des
tituyera formalmente. 
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no simplemente minimizó las protestas. 
No creyó que tendrían el nivel que tu
vieron. E l  error fue de proporciones. Los 
estudiantes del colegio Mejía y de otros 
colegios públicos sal ieron en masa a 
combatir con piedras y palos no sola
mente a la policía en los a l rededores del 
Congreso Nacional, sino a las "hordas 
de monos'' que invadían la ciudad y 
buscaban alcanzar la Plaza Grande. La 
bata l la  campal ocurría en varios sitios a 
la vez. 

El papel de la Embajada norteame
ricana en toda la crisis es también oscu
ro e inescrutable. ¿Jugó algún papel en 
la caída? Para muchos, e l  gobierno de 
Estados Unidos fue e l  principal apoyo 
que mantuvo a G utiérrez en palacio. U n  
"gran a liado". U n  presidente débil que 
quería hacer méritos. La verdad es q ue 
se trataba de u n  gobierno y u n  presiden
te incómodo por incapaz e inestable. 
Alentaba una crisis política que no po
día manejar. Más que la protección de 
un presidente en específico, la pol ítica 
norteamericana parece ser la de evitar 
la inestabilidad que cunde en la región. 
Pero también controlar el contagio de la 
efervescencia venezolana Q boliviana 
por todos lados. Cuidar la  estabilidad 
del régimen pudo haberse confundido 
en ocasiones con cuidar la de G utiérrez. 
Pero a la larga, el juego resultó inviable: 
había que navegar en medio de dema
si(lda turbulencia. 

La renuncia del Comandante Gene
ral de la Policía hacia e l  final de la ma
ñana de ese miércoles de violencia deli
rante (siempre para los estándares ecua
torianos) fue la señal definitiva de la 
ruptura en las fuerzas del orden. Si a l 
gún oficial militar estuvo dispuesto a 
apoyar al régimen, o incluso a dar u n  

golpe, las jornadas del 1 9  y sobre todo 
del 2 0  de abril lo convenció de que so
lo podría hacerse al precio de una ma
tanza. G utiérrez no val ía el precio. Re
velaciones posteriores confirman que 
las fracturas internas en las Fuerzas Ar
madas no concluyeron el 20 de abril. 
Dos días d!'!spués, el 22 de abril, hubo 
intentos o al menos conversaciones en 
a lgunos regimientos, para reponer a Gu
tiérrez en la presidencia. ¿Por qué re
nunció Poveda? Es probable que fuera 
una combinación del repudio a la tácti
ca de traer contra manifestantes apo
yados por batal lones del ejército con las 
consecuencias relatadas y también su 
exclusión de la toma de decisiones ope
rativas c lave a manos del círculo íntimo 
del Presidente (del hermano del Presi
dente, Gilmar Gutiérrez, y de su primo, 
Renán Borbúa). Pero el factor finalmen
te decisivo de toda fa coyuntura, de la  
salida de Poveda, de  la pérdida del apo
yo militar al  gobierno y del giro en e l  
Parlamento aquel la  mañana del  20 de 
abril fue sin duda la violencia de la  te
naz resistencia quiteña: insól ita, inespe
rada, pero incubada por una semana de 
crecimiento y cambio cualitativo. 

las ondas largas 

Las tres preguntas c laves que sur
gen del relato de la crisis son estas: 1 )  
¿por qué las clases dominantes y los 
partidos parlamentarios mostraron tal 
incapacidad de l legar a acuerdos sobre 
la conformación de la Corte Suprema de 
Justicia? U na y otra vez tuvieron la  
oportunidad de encontrar u n  arreglo pe
ro una y otra vez a largaron la agonía 
hasta el desborde final en la cal le. 2) 
¿Por qué las c lases medias exhibieron 



tanta ind ignación ante el régimen de 
Gutiérrez hasta el punto de l iderar, sos
tener y finalmente pagar el costo huma
no de la revuelta? 3 )  ¿Cuál es e l  saldo de 
la rebel ión en cuanto a tendencias y es
cenarios futuros? 

Los de arriba ya no pueden gober
nar como lo venían haciendo. Esta má
xima se apl ica perfectamente a la crisis 
pol ítica ecuatoriana si  la remitimos no a 
los acontecimientos de abri l ,  s ino, 
cuando menos, al período q ue cubre 
desde 1 995 (año de la destitución del 
v icepresidente A lberto Dah ik) hasta 
200 5, año de la destitución de Lucio 
Gutiérrez. ¿De dónde proviene? La cri
sis de largo p lazo está relacionada con 
el cambio del modelo dE! acumulación, 
en la cual el control del aparato del Es
tado es considerado vital para la sobre
vivencia de las fracciones en d isputa en 
u n  contexto de poderosas presiones 
económicas desde arriba y desde abajo. 
Las presiones económicas recrudecen 
las tensiones pol íticas. Parece mecáni
co, pero en el largo plazo la  h i pótesis se 
sostiene perfectamente. Estas tensiones 
se ejercen, por supuesto, en contextos 
de una cultura pol ítica específica y de 
tradiciones de manejo estatal de las el i
tes. El punto crucia l  es que esa cultura y 
esas tradiciones no mostraban en el pa
sado la radical i nadecuación que mues
tran ahora para resolver las d isputas en
tre las el ites y los sectores subalternos. 

¿Cuál es el elemento del contexto 
que ha cambiado más radicalmente? 
Enfrentar el l iberalismo económico rei
nante l lena de temores y plaga de com-
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petencias inmanejables u n  ambiente 
empresaria l  repleto de protecciones, 
subsidios y negocios turbios con un Es
tado cada vez más radicalmente privati
zado. Controlar los negoc ios petroleros 
(los contratos y su legislación), las ope
raciones de recompra de la deuda exter
na (FEIREP), los sistemas de crédito esta
tal y privado (toda la crisis bancaria) y el 
destino de las privatizaciones de empre
sas públ icas (caso EMETEL), se vuelven 
fuentes de tensiones recrudecidas por 
un cambio que asusta. Los vectores de 
ese cambio son la competencia induci
da por la global ización, las presiones de 
la tecnocracia económica i nternacional 
y el recambio estatal .  Todo ello induce a 
que el tradicional preben<Jal ismo de las 
clases dominantes deba, s i  no el iminar
se, al menos cambiar sus reglas de d is
tribución. El control del aparato estatal y 
especialmente del sistema j udicial ha 
probado ser fundamental en la mejora 
de oportun idades que las distintas fac
ciones suponen que tendrán para apro
vechar el recambio sin pagar los costos 
en quiebras empresariales que le vienen 
asociados. El control del Estado aparece 
como u n  acto de lucha por la sobre vi
vencia económica. Asistimos a una tar
día (pero no tanto) readecuación gene
ral del Estado y sus clases dominantes a l  
contexto del neo l iberal ismo. Es  u na rea
decuación caótica, agresiva y desespe
rada que clausura los acuerdos políti
cos 10. Estudiar el deta l le de estas pug
nas entre las e lites nos ayudaría a enten
der mejor el recrudecimiento de la dis
puta regional en el país, pero también el 

1 O Las historias de cada país son particu lares y provienen de acumulados institucionales y 
culturales distintos, pero en toda América Latina se vive la m isma crisis. 



1 6  ECUADOR DEBATE 

tenor de la crisis de los partidos políti
cos. Lamentablemente las tendencias 
intelectuales que ligan la política a la 
economía y la sociedad están bastante 
desacreditadas entre los politólogos 
ecuatorianos que tienden a concentrar
se en el análisis de los discursos y las 
tendencias electorales 11. 

Las clases medias han afirmado un 
protagonismo político cada vez más im
portante. Lo tuvieron ante todo en la sa
lida de Bucaram, y de modo aún más 
decisivo, en la de Gutiérrez. Han sido 
muy poco estudiadas, pero es evidente 
que la crisis económica, la reducción 
del empleo estatal, el recambio neolibe
ral y la dolarización !as afectan cruel
mente generando inestabilidad y un am
biente de hastío, desprecio a los dirigen
tes políticos y una incertidumbre que 
predispone a la movilización. Aunque 
ese es el ambiente económico en el que 
se mueven, más que su situación inme
diata parecen repudiar el autoritarismo 
y la 1'vulgaridad" cuando van asociadas. 
La crisis económica proporciona un 
contexto pero no basta para lanzarlas a 
la calle. Lo prueba su actitud ante el go
bierno de Jamil Mahuad en 1 999. Per
manecieron en casa. Ni en marzo, ni en 

julio, ni en diciembre de 1 999, ni en 
enero del 2000 salieron a las manifesta
ciones. Ni las políticas económicas neo
liberales en su expresión más dura y con 
sus efectos más perversos; ni el simple 
rompimiento de la legalidad hicieron 
que estas clases medias quiteñas se mo
vilizaran . .  

E n  otro momento ya insistí en que 
estas clases medías tienen un gran repu
dio y temor al autoritarismo real, o in
cluso al verbal y potencial. Además, lo 
que les resulta más insoportable es que 
ese autoritarismo está combinado con la 
huachafería, la vulgaridad, la ineptitud 
y la incapacidad intelectual. En oposi
ción a esta doble combinación (autori
tarismo huachafo) es que las clases me
dias quiteñas pueden movilizarse con 
más facilidad. Y es por eso que la con
signa de una legalidad que funcione, 
que sea respetada y que se aplique, pue
de adaptarse a sus aspiraciones más 
fuertes; aquellas, precisamente, que la 
impulsan a la movilización. En la "lega
lidad" encuentran un dique al autorita
rismo; en un sistema que funcione aspi
ran a encontrar un dique al"populismo" 
que repudian. Ambas, por separado, 
son molestas; pero juntas, son la pólvo
ra de la toma de las calles12. 

1 1  Un excelente estudio reciente de León Zamosc (2005. El movimiento indígena ecuatoria
no: de la política de la influencia a la  política del poder. En N. Grey Postero y L. Zamosc 
(eds.). La lucha por los derechos indígenas en América Latina. Quito: Abya- Yala) hace 
la misma lectura de la crisis política: su origen está en el recrudecimiento del ajuste, su 
fracaso económico y sus enormes costos sociales. Pero Zamosc sobre dimensiona la po
tencia de la movil ización popular, de la capacidad de d i rección de la CONAIE y subesti
ma (de hecho no le dedica ni una sola línea de su argumentación) las disputas que el neo
l iberalismo promueve dentro de las propias clases empresarialt:s y f inancieras. 

12 Ver este mismo razonamiento, un poco más detallado, en P. Ospina 2005. El peso de la 
noche: una perspectiva histórica de la crisis política en Ecuador. En Ecuador Debate. No. 
64. Quito: CAAP. Abri l .  



En las actitudes políticas inestables 
de las clases medias, que osci lan entre 
buscar una legalidad que funcione im
parcial y profesionalmente, y un repu
dio radical a todo el  s istema corrupto y 
podrido, se expresa una disputa por el 
sentido del proyecto de modernización 
político del Estado. En la formación in
c ierta de ese proyecto indefinido juegan 
sectores radicalizados que buscan aliar
se a sectores populares, como el  movi
miento indio por ejemplo, y otros que 
están mucho más influenciados por una 
cultura aristocrática y excluyente, por 
una sociedad de castas y de guetos, te
ñida de racismo y de sentimientos de 
superioridad ante l a  p lebe infamante. 
Ambas clases medias, y todas sus for
mas intermedias, tuvieron expresión va
riada en las jornadas creativas e intensas 
de la rebelión foraj ida. 

¿Qué podemos esperar como ten
dencias y escenarios futuros? La base es
tructural de la crisis política y por tanto 
la agitación social asociada a e l la  no tie
ne solución inmediata. Seguirá. Las pre
siones polfticas del recambio neoliberal 
parecen persistentes. No sabemos por 
cuanto tiempo, pero está c laro que tene
mos al menos otra tormenta perfecta
mente discernible en el horizonte: el 
tiempo tenebroso de Jos costos que to-
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mará la  salida de la dolarización13. La 
d isputa sobre cómo se repartirán los 
costos del descalabro y cómo será el 
procedimiento para lograrlo, anuncia 
ser verdaderamente descomunal. No sa
bemos si habrá otras crisis previas o 
subsiguientes, pero al menos ésta nos 
aguarda casi con seguridad. Las el ites 
locales todavía no ven sal ida alguna 
fuera del ambiente reinante de neol ibe
ral ismo económico internacional .  
Afrontar con otras premisas el  cambio 
de modelo les es perfectamente ajeno. 

¿Qué tendencias se desgajan en 
cuanto a la  capacidad de incidencia de 
los sectores subalternos (medios y popu
lares) en tal proceso de recambio de lar
go plazo? Las jornadas forajidas de abril 
marcaron una doble curva. Por un lado, 
una d isposición notable a la lucha polí
tica y al sacrificio en la cal le. La ira so
cial y el ambiente de indignación mos
tró su potencial idad para despertar el 
coraje y desechar el m iedo a la violen
cia. La gente frenteó la violencia con 
una disposición rara en las luchas socia
les de los últimos tiempos. El asco y la 
i ra ante el sistema. político, la corrup
ción, el autoritarismo, incl uso sin crisis 
económica de por medio, son capaces 
de incendiar la pradera. La capacidad 
de indignación ante las el ites dominan-

1 3  El escenario de que l a  dolarización pueda durar i ndefinidamente en una especie de "mo
delo Panamá" no es completamente imposible, pero parece improbable. El segundo es
cenario posible es el de una 11Salida ordenada" de la dolarización en la que los actores 
económicos reconocen l a  inviabilidad del esquema monetario y acuerdan un esquema 
de reparto de costos y beneficios de la salida y todo puede hacerse m ientras existe esta
bil idad económica y superávit comercial. Desde 1 995 no ha habido acuerdos semejan
tes, por lo que sin estar totalmente clausurado, tampoco parece probable. El tercer esce
nario es el"zafarrancho": la salida ocurre en medio de disputas irremediables, de fuga de 
capitales, de crisis económica y déficit en la balanza comercial. Un escenario probable, 
aunque en modo a lguno i nevitable. 
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tes abre un espacio futuro de movi l iza
ción posible muy grande. la crisis de 
arriba incendia el  abajo que tampoco 
acepta seguir siendo gobernado como 
antes. la paja está seca y anuncia las 
llamas. 

Por otro lado, la rebelión foraj ida 
reafirmó la tendencia al debi l itamiento 
de toda d i rección pol ítica. Si la destitu
ción de Bucaram fue liderada por la di
rigenda política en pleno, por la Asam
blea de Quito, por la reunión de líderes 
que subieron a la famosa "camioneta" 
en la que incluso participó la entonces 
boyante y naciente Coordinadora de 
Movimientos Sociales, esa fue su última 
oportunidad. En la  caída de Mahuad, l as 
dirígencias políticas fueron mucho más 
cruelmente excluidas, incluso en la 
consigna de salida de todos los poderes 
del Estado. Para la d i rección quedaron 
los amorfos (y no muy serios) Parlamen
tos Populares, la Coordinadora de Mo
vimientos Sociales y la CONAIE. Había, 
a pesar de todo, una conducción, pe
queña y vaci lante, siempre como una 
gota de agua en el mar de la vida social.  
En la salida de Gutiérrez el reforzamien
to de la tendencia a la  exclusión de to
da d i rección política organizada es a to
das luces evidente. No solo salieron 
más deslegitimados todos los partidos 
politicos y todos los diputados, sino las 
mismas organizaciones sociales y cual
quier d irigente gremial, político o social 
conocido. En muchos casos sabemos 
que es merecido. Pero se extiende a 
cualqu ier organización estable. El re
chazo y la desconfianza ante toda forma 
de central ización organizativa, de vo
l untad de poder institucionalizado o de 
l iderazgo que sugiriera el intento de ca-

pitalizar una indignación pura, merece 
repudio. La i ra es profundamente radi
cal ,  pero 11que se vayan todos" no signi
fica que no venga nadie. Alcanza para 
derrumbar el  gobierno o inciuso tal vez, 
en el futuro, para a lgo más radical toda
vía. Pero no a l canza para organizar un 
nuevo Estado y un nuevo sistema politi
co. "Que se vayan todos" no a lcanza 
para definir un programa económico y 
político frente a la crisis. Si a lgo podrían 
aprender los qu iteños de las jornadas de 
abril es que buscar gente nueva, joven o 
apolítica no es suficiente. Gutiérrez y su 
combo eran nuevos, jóvenes y alejados 
de los partidos. Esas características for
males todavía explican parte de su 
atractivo para un sector importante de 
las clases populares del país que lo con
sideran un hombre bien intencionado 
que quiso desalojar a los partidos podri
dos y que por eso fue desalojado del 
poder. 

Algo s imi lar, ocurre en l as clases 
empresariales de Quito y Guayaqui l .  
Encandi lados por  sus  s imilitudes forma
les, a lgunos identifican a Gutiérrez con 
Hugo Chávez (al igual que algunos po
l itólogos ecuatorianos). Si el  "popul is
mo" es un conjunto de maneras de me
sa y de formas de lograr adhesión social, 
ambos dirigentes lo  son. Si ambos ape
lan en su discurso a lo popular  contra 
las trincas de un poder omnímodo de 
ol igarquías corruptas, ambos encuen
tran el m ismo rechazo de las clases cul
tas y honorables. Si ambos a l ientan el 
enfrentamiento y la movilización y re
cogen la indignación popular contra to
dos y contra todo en un sistema que los 
el imina como desechos h umanos, ¿no 
representan acaso lo mismo? En reali-



dad, no. Ambos son expresiones de sali
das encontradas al mismo contexto, al 
m ismo ambiente, a la  misma crisis es
tructural . Sus s imi l itudes provienen de 
su origen, pero se d i ferencian notable
mente en su proyecto. justo aquello que 
la consigna de "que se vayan todos" no 
a lcanza a especificar. 

la lucha de las clases medias quite
ñas empezó abanderada por la consigna 
de la defensa del "Estado de Derecho". 
Defender la ley y la Constitución frente 
a algunos de los que la atropellan. La 
p rogresiva radical ización de la protesta 
y del confl icto arrastró por los suelos la 
legal idad maltrecha. La salida de Gutié
rrez fue tan i legal como la de sus dos 
predecesores. El detal le de la "defensa 
de l a  legalidad" es que esa legalidad fue 
inventada precisamente para defender a 
sus inventores. La Constitución de 1 998 
maniató a l  Congreso frente al Ejecutivo 
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y lo h izo con toda premeditación y ale
vosía. Excluyó explícitamente la revoca
toria del mandato al Presidente de la Re
públ ica (único funcionario electo irre
vocable en las urnas) y bloqueó sistemá
ticamente los procedimientos parlamen
tarios para defenestrarlo. La derecha 
ecuatoriana de la sierra y de la costa 
quería asegurar la gobernabi lidad refor
zando la figura presidencial en un siste
ma ya fuertemente presidencial ista 1 4. 
Los resultados están a la vista. Pero en el 
Ecuador existe desde 1 997 un sistema 
de revocatoria del mandato presidencial 
que la gente firma en la calle y que re
frendan los mi l  ita res con su actitud has
ta ahora complaciente. Los gobernantes 
no pueden hacer lo que les da la regala
da gana. Eso es democrático. Pero no en 
la forma en que quisieran los demócra
tas l iberales, sino como sueñan los de
mócratas radicales. 

1 4  Osvaldo Hurtado, demócrata cristiano y Jaime Nebot, sociaicristiano, e n  un acuerdo pú
blico durante la Asamblea Constitucional de 1 997 y 1 998 medicaron esa cura para la en
fermedad de la uisís política. Por si a lguien lo duda, en un reciente documento para el 
B ID, OsvaJdo Hurtado lo define con total claridad: "Si las propuestas de una reforma po
lftica l legan a enfrentar el d i lema entre participación y gobernabilidad, es necesario op
tar por l a  segunda, naturalmente en los casos en que se hallen garantizadas las formas de 
intervencíún de los ciudad�nos en la vida públ ica que suelen ser inherentes a l a  demo
cracia representativa" . Cfr. Osvaldo Hurtado larrea 2005. "Elementos para una reforma 
polftica en América Latina". Quito: Informe final preparado a pedido del BID (Governan
ce, and Civi l  Society Division). Marzo. Inédito, p. 3 .  
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Desde la integración blanda y el comercio rígido 
al regionalismo autónomo· 
Eduardo Gudynas·· 

Mientras los gobiernos ofrecen discursos anunciando la integración Latinoamericana, la reali
dad cotidiana muestra que esos intentos se enfocan en acuerdos económicos con pobres re
sultados. La década neo/ibera/ ha cambiado sustancialmente nuestras sociedades y una de sus 
consecuencias es la defensa de una "integración blanda" que permite amparar los más diver
sos discursos pero que no logra una vertebración política entre los países ya que las condicio
nes de un "comercio rígido" hacen que unos compitan contra otros. 

L 
os procesos de integración re
gional de América Latina están 
inmersos en una situación para

doja!. Por un l ado ha ganado terreno la 
defensa de u n a  u nión más vigorosa y es
table entre países, la que es constante
mente invocada desde las tribunas pol í
ticas. Pero; por otro lado no se logran 
concretar medidas efectivas para esta
blecer esa i ntegración más profunda, los 
confl ictos comerciales se repiten, el  fan
tasma de cierto nacional ismo simpl ista 
se asoma a cada tanto, y el camino de 
las alternativas concretas apenas se está 
esbozando. 

Los anál is is  convencionales enfati
zan los aspectos comerciales y econó-

micos, tales como l as medidas arancela
rias. Pero esas cuestiones no alcanzan la 
médula de los problemas de la i ntegra
ción regional .  La integración Latinoa
mericana no es un mero hecho comer
cial, y no puede ser anal izada única
mente desde el  campo económico, sino 
que en realidad expresa hechos políti
cos. En este artículo se abordan algunos 
de esos aspectos, y en especial aquellos 
que están pasando desapercibidos o 
bien aparecen confu ndidos con otras 
cuestiones. Entre otros se destaca el que 
a pesar de la  supuesta "derrota" del neo
l ibera l i smo, se cumpl ieron casi todas las 
reformas propuestas, las que generan 
nuevos escenarios sociales y económi-

• El presente texto es una versión revisada de un artículo publicado en la uRevista del Sur", 
y ofrece adelantos de un próximo l ibro del autor sobre i ntegración regional y desarrol lo 
sustentable. 

•• Gudynas es i nvestigador en D3E (Desarrollo, Econornia, Eco logra, Equidad -América La
tina) y CLAES (Centro Latino Americano de Ecología Social), Montevideo, Uruguay 
(claes@adi net.com .uy). 
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cos; se analizan los efectos que generan 
aquellos nuevos gobiernos que se auto
definen como "progresistas" pero que 
todavía no logran concretar medidas 
económicas y comerciales alternativas. 
Cuando se incorporan esos temas olvi
dados se observa que se mantienen con
dicionantes económicas y estrategias 
comerciales rígidas, mientras que las 
propuestas de integración son impreci
sas, recubiertas con declaraciones de 
aspiraciones muy variadas, y por lo tan
to acomodando visiones muy distintas 
que logran pocas medidas efectivas. 

La marcha reciente de la integración 

Los esquemas de integración ensa
yados por los países Latinoamericanos 
desde mediados de la década de 1 980 

han sufrido muchos cambios. La crisis 
económica y polftica de aquellos tiem
pos terminó en una redefinición interna
cional de varios países. Por ejemplo, se 
redujo la competencia por el liderazgo 
regional (Colombia centró su atención 
en sus conflictos internos y estrechó sus 
relaciones con EE. UU., México avanzó 
en una asociación funcional de su eco
nomía a la de Estados Unidos, Argenti
na comenzó una dura reforma neolibe
ral, etc.). Los acuerdos regionales con 
una larga historia, como la Comunidad 
Andina de Naciones (CAN) o el Merca
do Común Centroamericano (MCCA), 
sufrieron muchas modificaciones que si 
bien eran frecuentemente presentadas 
como un "relanzamiento", en realidad 
recortaban sus aspectos políticos y 
acentuaban los objetivos comerciales. 
Paralelamente se crearon nuevos acuer
dos, destacándose el Tratado de Libre 
Comercio de América del Norte 

(TLCAN) y el Mercado Común del Su r 
(MERCOSUR). 

En el plano geopolítico, Estados 
Unidos continúa desempeñando un pa
pel sobresaliente hacia condicionar y 
modificar la agenda regional, tanto por 
medios diplomáticos, como a través de 
instrumentos económicos o incluso in
tervenciones directas. En este plano 
EE. UU.  está avanzando en una estrate
gia que abandona el multilateralismo 
para basarse en posturas unilaterales 
(con expresiones en temas comerciales, 
por ejemplo, prefiriendo los TLCs a las 
negociaciones globales en la OMC; 
(Gudynas, 2004). La relación comercial 
que defiende Washington es asimétrica, 
basada en ganar acceso a los mercados 
de los países de América Latina mien
tras mantiene sectores domésticos pro
tegidos (por ejemplo, agricultura), im
pone el libre flujo de capitales y regula
ciones sobre temas como patentes y 
protección a las corporaciones. La pro
puesta del ALCA significaba profundizar 
esos cambios por medio de una amplia
ción de un acuerdo tipo TLCAN al resto 
del continente. Esta visión del "libre co
mercio" ha quedado asociada a su es
trategia de seguridad nacional (véase 
us 2002). 

En el plano económico y comer
cial, los intentos de integración también 
están limitados por la condición perifé
rica y subordinada de los países Lati
noamericanos (véase por ejemplo las 
discusiones en Arrighi 1 998, Martins 
2005). La estructura productiva muestra 
una fuerte participación de la extrac
ción de materias primas, una alta pro
porción de ellas alimentando las expor
taciones, siendo tomadores de precios 
internacionales, y por lo tanto muy sen-



sibles a los vaivenes en los mercados 
globales. En muchos casos la deuda ex
terna acentúa aún más las condicionan
tes impuestas por los agentes financie
ros, promoviendo reformas más profun
das en busca de atraer inversiones. En 
casi todos los países se llevaron adelan
te reformas neoliberales que lim itan las 
opciones económicas, pero que además 
condicionan las opciones posibles en la 
integración. Así, se efectuaron privatiza
ciones de empresas estatales, avanzán
dose en la transnaciona l ización de la 
economía, la liberalización del comer
cio y flujo de capitales; la inversión ex
tranjera cobró un papel sustancial. 

Las empresas estatales privatizadas 
terminaron en manos de un conjunto re
ducido de transnacionales que en la 
mayor parte de los casos son indiferen
tes o contrarias a los procesos de inte
gración. En unos pocos casos, especial
mente en el Cono Sur, fortalecieron al
gunas coord inaciones productivas en 
tanto implantaron nodos de actividad a 
nivel regional, donde solo se conserva
ban unas pocas fi l iales mientras se ce
rraban las demás con el consigu iente 
impacto laboral (por ejemplo, en el sec
tor automotor se mantenía una o dos 
plantas de fabricación desde donde se 
abastecía todo el Mercosur, dausu rán
dose las demás filiales). 

En muchos casos tuvo lugar una 
desindustrialización con pérd ida de 
puestos de trabajo genuinos, ocasionan
do el aumento de la informalidad y per
sistente pobreza para una enorme pro
porción de Latinoamericanos. Si bien 
crecieron las exportaciones, esto no se 
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logró por un salto cualitativo en las ca
pacidades de industrialización, ya que 
en muchos países se acentúo todavía 
más la exportación de productos prima
rios. Paralelamente las importaciones 
crecieron mucho más, generando défi
cits comerciales crecientes, a lo que se 
sumó el regreso del peso del endeuda
miento externo (véase CEPAL 2001 ; 
Birch y Haar 2000; Martins 2005). 

Tampoco debe olvidarse que los ac
tores envueltos en el debate sobre la in
tegración regional también cambiaron. 
La transnacionalización económica sig
nificó una notable pérd ida de poder po
lítico para algunos representantes tradi
cionales del empresariado nacional, 
que fueron reemplazados por ejecutivos 
de corporaciones extranjeras. La despo
litización y delegación democrática de
sembocó en un menor papel de los par
lamentos, los gobiernos locales e inclu
so de los sindicatos, al centuarse el dé
ficit en la información pública se empo
breció la discusión sobre la inserción re
gional. 

La vida política en muchos de los 
miembros de la CAN o el MERCOSUR 
derivó hacia una "democracia delegati
va" l ,  con un fuerte protagonismo presi
dencialista, a veces con sesgo autorita
rio, con el consiguiente debilitamiento 
de las instancias parlamentarias, y la 
erosión de los mecanismos de participa
ción ciudadana (por ejemplo, la presi
dencia de Perú con A. Fuj imori, C. Me
nem en Argentina) Es visible el caso del 
Mercosur, su evolución se estancó en 
un acuerdo intergubernamental, donde 
las "cumbres presidenciales" deben de-

Sobre este concepto véase a G. O' Donell, 1 977 
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cidir sobre una amplia variedad de te
mas. La incapacidad de generar políti
cas productivas regionales tiene como 
una de sus expresiones más agudas, la 
ausencia de una política agrícola co
mún tanto en la CAN como el MERCO
SUR, pese a ser un sector clave desde el 
punto de vista productivo y exportador 
de cualqu iera de sus miembros. Incluso 
se llegó a postular acuerdos comerciales 
"sin política" tal es el caso de la nego
ciación de un tratado de libre comercio 
entre Bolivia y Chile, países que sí bien 
no mantienen relaciones diplomáticas 
formales parecían dispuestos a vincular
se únicamente en el plano comercial. 

Los actores estatales que podían in
cidir en encauzar la integración tam
bién fueron muy gol peados. Varias 
agencias estatales claves en el diseño de 
las políticas de desarrollo fueron des
manteladas e incluso se desvaneció el 
concepto de "planificación" del desa
rrollo. Al carecerse de estrategias claras 
de desarrollo en el plano nacional era 
más que difícil acordar planes compar
tidos a nivel regional. 

Los esquemas actuales de integra
ción no permitieron detener este proce
so de deterioro. En el caso del NAFTA se 
acentuó todavía más la dependencia 
comercial. de México, mientras que la 
CAN o el Mercado Común Centroame
ricano que no lograron fortalecerse po
líticamente, viven el riesgo de debilitar
se todavía más por los acuerdos comer
ciales de casi todos sus miembros con 
los Estados Unidos. El MERCOSUR lo
gró detener la propuesta del ALCA, pero 
las promesas de concretar una unión 
aduanera y profundizar espacios para 
políticas comunes no se han concre
tado. 

Es evidente que todos estos bloques 
comerciales poseen diferencias muy im
portantes entre ellos, y no se pretende 
olvidarlas, pero es necesario advertir 
que más allá de esa diversidad, estos 
procesos regionales no han logrado de
tener el constante rezago de la región en 
el comercio global, no han servido para 
enfrentar colectivamente las · grandes 
crisis y no han superado sus problemas 
internos. También está claro que las po
tencialidades de uno y otro acuerdo pa
ra generar otro tipo de integración son 
distintas, y sin desechar esas opciones, 
es importante reconocer que no han si
do a provechadas de manera adecuada, 
no se asumieron las responsabilidades 
para llevarlas adelante y nadie parece 
dispuesto a pagar los costos que las 
nuevas posturas pudieran significar. 

Conceptos difusos, prácticas diversas 

A pesar de todos estos problemas, 
la idea de la integración regional sigue 
contando con importantes apoyos. En el 
pasado se apelaba a la imagen de la 
"unidad�� de América Latina, buscándo
se un compromiso político ya que la ar
ticulación entre países era parte de una 
plataforma polftica, respondían tanto a 
demandas nacionales como a buscar 
formas alternativas de presentarse frente 
al mundo. En aquellas ideas de décadas 
atrás la articulación entre países se co
rrespondía con estrategias de desarrollo 
nacional y con ciertos objetivos de inci
dencia a nivel mundial (ver por ejemplo 
a Devés Valdés, 2003). 

Las referencias a la "unidad Lati
noamericana" se mantienen en la actua
l idad, pero el contenido de la discusión 
es muy distinto. El relacionamiento en-



tre los países pasa a considerarse esen
cialmente en un p l ano comercial; se 
confunde "integración" con "acuerdos 
comerciales". Seguramente el mejor 
ejemplo del abordaje conceptual de 
esos años fue la p ropuesta de "regiona
l ismo abierto" de la CEPAL ( 1 994). La 
elaboración cepalina concebía a la inte
gración como un proceso esencialmen
te comercial, en particular basado en las 
rebajas arancelarias y apertura de los 
mercados nacionales al exterior; la l i be
ralización no sólo era dentro de una re
gión sino al mundo, suponiéndose que 
operarían mecanismos de competitivic 
dad convencionales que permiti rían 
una mejor inserción exportadora. 

Las ideas cepalinas fueron funcio
nales a las reformas de mercado y por lo 
tanto se expresan en un "vacío de la po
lítica" en varios planos: ignoran la polí
tica internacional (por lo cual no consi
deran la geopol ítica regional ni los con
f l ictos sobre la seguridad); no se d iscu
ten adecuadamente las políticas de de
sarro l lo en la perspectiva regional; y fi
nalmente, existe un vacío en la política 
ciudadana (no se exploran en detal le la 
promoción de la  participación ciudada
na y la apropiación política de la inte
gración). Es por lo tanto una v isión 
"contractual"  de la integración, donde 
los gobiernos intercambian concesiones 
comerciales, con una institucional idad 
mínima, y promotores de la g lobal iza
ción. El ejemplo, a ju icio de CEPAL, era 
el TLCAN. 

Las ideas de la CEPAL entendían 
que la globalizac ión, en especial la eco
nómica, representaba un aspecto positi
vo, y por lo tanto la integración era una 
mediación para acelerar la ipserción en 
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e l la. Esto t iene una consecuencia clave 
donde el "regionalismo abierto" no con
tradecía la globalización actual sino 
que era funcional a su promoción. La 
propuesta de CEPAL ponía como ejem
plo al TLCAN, un acuerdo de l ibre co
mercio ortodoxo, donde se subordina
ban temas claves (como laboral, am
biental y manejo de fronteras), y no se 
establecían mecanismos de coordina
ción política. La CEPAL no logró adver
t i r  que el TLCAN antes que un marco de 
integración se constituyó en un instru
mento de relacionamiento asimétrico y 
en una nueva forma de manejo y regu
lación de los capitales; tampoco advir
tió que no generó mayor autonomía en 
México sino que acentúo la asociación 
funcional de su economía, vía el sector 
de "maqui las", a las demandas produc
tivas en EE. U U .  

E l  "regionalismo abierto" d e  la CE
PAL y otras ideas parecidas se desarro
l laron en paralelo a las reformas neol i
berales, nunca lograron detenerlas y son 
responsables de haber promovido inde
finiciones en temas claves (en especial 
en el p lano político), y esa misma inde
finición permitía que esas ideas fueran 
invocadas en muy diferentes contextos 
y reflejando distintas posiciones con
ceptuales. Se generó una enorme confu
sión donde los gobiernos de América 
Latina hablaban una y otra vez del "re
gionalismo abierto" para defender posi
ciones diversas y a veces contradicto
rias, incluyendo las reformas propias del 
Consenso de Washington. En algunos 
casos el "regional ismo abierto" de la 
CEPAL no sólo era funcional al  neol i be
ral ismo de esos tiempos, sino que ade
más lo promocionaba al insistir en as-
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pectos como la desregu lación co
mercial. 

los temas olvidados 

Los análi-sis  convencionales, y posi
blemente el de CEPAL sea el mejor 
ejemplo, continúan hasta el día de hoy 
dejando temas esenciales de lado. Por 
lo tanto es necesario recuperar los "te
mas olvidados'', ponerlo bajo discusión 
y analizar las relaciones entre ellos y sus 
implicancias para la integración regio
nal. Se debe reconocer que han tenido 
lugar importantes cambios en la estruc
tura y dinámica tanto de la sociedad po
lítica como de la sociedad civi l .  

Han cambiado cuestiones como las 
expectativas de las personas sobre los 
procesos políticos, los roles que asu
men, los espacios disponibles para ese 
ejercicio, y las elaboraciones sobre las 
estrategias de desarrol lo que se defien
de. Esos espacios son determinantes en 
los procesos de integración, ya que no 
sólo generan imágenes y símbolos sobre 
la integración regional, sino que tam
bién determinan las opciones de desa
rrollo que se deben articu lar entre los 
países. 

la herencia neoliberal 

Ultimamente se sostiene que el 
neoliberalismo fracasó y se mira con op
timismo una "nueva izqu ierda" que se 
difunde en América Latina, tomando co
mo indicadores un conjunto heterogé
neo de hechos, desde algunos alzamien
tos ciudadanos al triunfo de candidatos 
presidenciales que se autodefinen como 
"progresistas". La conjunción entre el 
"fracaso" neoliberal y la "nueva izquier-

da" permitiría fortalecer los procesos de 
integración. Sin embargo hay muchas 
otras señales que enfrían ese optimismo, 
y es posible citar algunos ejemplos des
tacados: dentro de la Comuñidad Andi
na se mantienen los problemas y nueva
mente se suspendió la aplicación de un 
arancel externo común; en el seno del 
MERCOSUR sigue sin existir acuerdos 
en muchos temas comerciales y no se 
concreta la instalación de un Parlamen
to regional; y a nivel continental se han 
sucedido discrepancias sobre cómo pro
poner candidatos a la secretaría de la 
OEA, la dirección de la OMC y la presi
dencia del B I D. 

Estos problemas en los procesos de 
integración se deben a fuertes condicio
nantes que operan sobre cada país, y 
para comprenderlas es necesario revisar 
la idea de la supuesta "derrota del neo
liberalismo". En el terreno de la política 
partidaria y la composición guberna
mental, es cierto que en los últimos 
años muchos candidatos conservadores 
que apostaban a profund izar todavía 
más la propuesta neoliberal de los años 
90, no triunfaron (ejemplos de esas de
rrotas son Menem en Argentina, Serra 
en Brasil, Stirling en Uruguay, y Lavín 
en Chile). También es cierto que las eva
luaciones de opinión pública muestran 
un creciente descontento hacia algunas 
medidas convencionales como las pri
vatizaciones de empresas estatales o la 
flexibilización laboral. Actualmente se 
habla de un eje de "izqu ierda" o "pro
gresista" en varios gobiernos (Lula da 
Silva en Brasil, Néstor Kirchner en Ar
gentina, Hugo Chávez en Venezuela, 
Tabaré Vázquez en Uruguay, y a veces 
Ricardo Lagos en Chile). Los programas 
de gobierno invocan ideas del campo 



de la izqu ierda o centro-izquierda, en 
a lgunos casos los pol íticos se autodefi
nen a si mismos dentro de esas corrien
tes (aunque una vez en el gobierno pue
den tomar medidas muy distintas a sus 
promesas de campaña) y todos tienen 
discursos con fuertes invocaciones a la 
integración. 

Pero también se debe admitir que e l  
programa neol iberal d esarro l l ado en 
América Latina desde mediados de l a  
década de 1 980 logró cambios sustan
ciales en la organización del Estado, l a  
dinámica política, e l  papel de l a  ciuda
danía y la economía. No se pueden ol 
vidar casi dos décadas de reformismo 
mercanti l .  Si se revisan las grandes de
mandas de reforma presentadas por el 
Consenso de Wash ington, o por el Ban
co Mundia l  en la década de 1 990, se 
debe reconocer que casi todas e l las ya 
se han cumplido, o incluso están en 
marcha en estos momentos. Un intere
sante ejercicio es anal izar las propues
tas que desde e l  Banco Mundial  S.j. Bur
ki y sus colaboradores presentaron su
cesivamente en 1 997, 1 998 y 1 999 ba
jo e l  ambicioso título de "una agenda 
de reformas para América Latina y el 
Caribe en la próxima década". Se puede 
observar que sus consejos en temas co
mo la apertura comercial,  generación 
de servidos privados y cambios en el 
papel  del Estado, se han cu mplido en 
casi todos l9s casos. 

Además de esos factores externos, 
se han sucedido muchas otras transfor
maciones internas que han generado 
profundos cambios sociales y pol íticos. 
Ha existido un "corrimiento" hacia pos
turas conservadoras, y lo que hoy se de
fine como "izquierda" o "progresista" se 
lo  hace bajo puntos de referencia que 
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son distintos a los  uti l izados en décadas 
atrás. Esta problemática es evidente en 
varios casos donde desde los sectores 
"progresistas" se defienden posiciones 
que poco tiempo atrás hubieran sido 
cuestionadas como "conservadoras" u 
"ortodoxas". Por ejemplo, la Concerta
ción por l a  Democracia en Chi l e  pro
mueve una nueva generación de medi
das de f lexibi l ización l aboral e insiste 
en la apertura uni lateral comercial con 
débi les compromisos políticos dentro 
de América Latina (manteniéndose por 
ejemplo el conf l icto fronterizo con Bol i 
v ia) .  Posiblem ente e l  caso más dramáti
co sea el gobierno Lu la  da Silva en Bra
si l ,  ya que sus pol íticas económicas 
tam bién son convencional es, conti
nuando las ensayadas por F.H. Cardoso, 
aunque en otros temas las acentúa (es el 
caso de un al ineamiento más fuerte con 
el FMI). Existen particularidades en el 
gobierno del Partido de los Trabajado
res, por ejemplo el énfasis en la expan
sión de la agroindustria y el fortal eci
miento de la consu lta ciudadana, pero 
las medidas que se esperaban en el área 
social,  educativa y ambienta l no se han 
concretado adecuadamente (otras opi
niones de destacados ana l istas son toda
vía más críticas; por ejemplo Arruda 
Sampaio, 2005). En otros casos, gobier
nos que se presentaban inicial mente co
mo de izquierda, v i raron hacia posturas 
ortodoxas, a veces retomando la agenda 
neol iberal (por ejemplo, Tol edo en Perú, 
Gutiérrez en Ecuador). En cambio, Ar
gentina sí está explorando otras posturas 
en materia de política económica, con 
posiciones más independientes frente a 
las instituciones financieras internacio
nales, ensayando el fortal ecimientos de 
a lgunos sectores productivos, intentan-



28 ECUADOR DEBATE 

do la recomposición pol ítica, y con ges
tos muy positivos en materia de dere
chos humanos2. 

Los determinantes económicos pa
recen volverse sobre las aspiraciones 
progresistas, y permutan las agendas de 
regreso hacia medidas de gobierno con
cretas s imi lares a las ejercidas en l a  dé
cada de 1 990. Se j u st ifican esas medi
das apelando a las i mágenes sobre l a  
"seriedad" (un manejo ortodoxo de la 
economía sería "serio", mientras que e l  
ensayo de a lternativas es  "inmaduro", 
"no profesiona l", "sin experiencia" o 
"parte de la vieja izqu ierda"). Las res
tricciones económicas propias de l as 
economías periféricas, hace que l as na
ciones Latinoamericanas constantemen
te compitan entre e l las ante los merca
dos de destino como en la atracción de 
inversiones, y por lo tanto una y otra 
vez fracturan los esfuerzos de integra
ción, no logran generar una coordina
ción productiva y evitan entrar en el 
campo pol ftico. De esta manera los go
biernos se quedan con un discurso inte
gracionista que es florido, emotivo y a 
veces grandi locuente, pero que tiene 
enormes dificultades para concretarse 
en la práctica. Esas razones están detrás 
de los problemas dentro de los bloques 
comerciales y en la descoordinación a 
nivel global. En este aspecto podemos 
citar otro ejemplo: la ausencia de coor
dinación de los m iembros del MERCO
SUR en sus negociaciones con China a 
fines de 2004, donde Argentina, Brasil y 
Chile emprendieron conversaciones en 

forma individual, donde l a  competencia 
entre sus ofertas fue muy bien aprove
chada por los enviados de Pekín para 
obtener mayores ventajas. 

Una cultura individualista y violenta 

La d inámica cultural también ha 
cambiado sustancialmente ya que bue
na parte de nuestras sociedades ahora 
privilegian el consumo y la posesión 
material, su definición de la cal idad de 
vida está recostada en el acceso a bie
nes como electrodomésticos o el auto
móvi l ,  y muchos servicios han sido 
transferidos al sector privado. Las in
teracciones en los espacios públ icos se 
han reducido y se enfatizan la esfera ín
tima; m uchas actividades que se coordi
naban en los ámbitos públicos han sido 
reemplazadas por relaciones contrac
tuales comerciales (compra venta de 
bienes y servicios), la sol idaridad está 
en retroceso y se busca e l  beneficio per
sonal .  

Muchas personas han saboreado 
durante distintos tramos de la década de 
1 990 de altos niveles de consumo, co
mo resu ltado de la apertura comercial  y 
la invasión de i mportaciones a bajo pre
cio, y entonces los presupuestos sobre 
cal idad de vida y satisfacción por el 
consumo han cambiado fuertemente 
(véase a García Cancl ini, 1 999). Incl u so 
entre los sectores más empobrecidos las 
expectativas de consumo también se a l 
teraron (con situaciones conocidas co
mo invertir los bajos ingresos en com-

2 Entre los estudios sobre la situación actual se pueden mencionar los ensayos en Alvárez, 
2003, Drake y Jaksic, 2002, García Linera y otros, 200 1 ,  López Maya, 1 999, Smith y Kor
zeniewicz, 1 997; Lewkowicz, 2002, Del Búfalo 2002, CEPAL 200 1 .  



prar c iertos calzados deportivos de mar
cas muy publ icitadas). Este tipo de fac
tores impactan sobre las opciones polí
ticas que aparecen como posibles para 
los gobiernos. Cualquier medida de in
tegración regional alternativa que afecte 
el consumo de bienes suntuarios gene
rará reacciones negativas no sólo desde 
los agentes comerciales s ino de ampl ios 
sectores de la población. Mucha gente 
espera del "l ibre comercio" la posibi l i 
dad d e  consegu i r  su propio automóvi l  o 
el mejor reproductor de DVD a bajo 
costo, y por lo tanto cualquier i nterven
ción sobre esos flujos comerciales de
sencadena reacciones desde los más va
r iados sectores. 

La responsabi l idad social  ha perdi 
do sustancia derivando a posiciones de  
asistencia l ismo y compensación, ya  que 
los meca n ismos red i stributivos son 
combatidos desde el  mercado (véase 
por ejemplo a Larraín, 2000). El papel 
del c iudadano como sujeto activo en la  
construcción política también se  reduce 
frente a posturas i nd ividual istas, con ro
les propios de un "consumidor" buscan
do su beneficio personal antes que el 
b ien común. 

La violencia urbana y el  sentim ien
to de i nseguridad avanza en muchas 
c iudades, y con ello l a  añoranza de s is
temas de protección pol ic ial ,  mayores 
controles y c iertos n iveles de autoritaris
mo. Los crecientes n iveles de v iolencia 
se deben a varios factores, que van des
de l as condiciones de pobreza a la im-
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plantación de patrones cu lturales donde 
todo vale, pero la importante es ser s in
ceros y admitir que se ha l legado a n i ve
les escandalosos: entre los diez países 
con los más altos n iveles de homicidios 
por armas de fuego, nueve son Latinoa
mericanos3. El promedio mundial  de 
asesi n atos es 8.8 por 1 00 m i l  habitantes 
(en base a registros del año 2000; OMS 
2002), mientras que en Bras i l  una eva
luación reciente los ub icaba en 2 7.8 
(según el  Instituto Brasi lero de Geogra
fía y Estadística - I BGE). C iudades como 
Río de Janeiro, Sao Paulo o Caracas se 
encuentran en una situación que re
cuerda una guerra de baja intensidad 
aunque buena parte de la población pa
rece haberse acostumbrado a el la. 

Frente a l  impacto de estos datos, 
¿cómo constru i r  una verdadera integra
ción regional en una cultura que es con
sumista, i nd ividual ista y para colmo de 
males, crecientemente violenta? 

La política se encoge 

De esta y otras maneras, e l  merca
do se convirtió en un escenario c lave de 
las i nteracciones sociales, abarcando 
tanto aquel las áreas que dejaba el Esta
do como avanzando sobre otros ámbi
tos de la  vida personal. Existe a l  menos 
toda u n a  generación que rea l izó su so
cial ización bajo este programa neol ibe
ral, donde la pol ítica, en ampl io sentido 
como del iberación púb l ica del bien co
mún, fue cercenada. 

3 Venezuela con 34,30 por cada 1 00 mil  habitantes, Brasil 2 1  ,72, Puerto Rico 1 9, 1 2, Uru
guay 1 3,91 , Ecuador 1 3,39, Bahamas 1 2,96, Argentina 1 1  ,49, Belice 9,09, Paraguay 8,26; 
mientras que EE UU presenta una tasa de 1 0,27; sobre datos de OMS y UNESCO, según 
un reporte de prensa de AFP del 1 O de mayo 2005. 
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Se observa una retracción hacia e l  
espacio privado q u e  explica e n  parte el  
fenómeno de l a  delegación democráti
ca, acentuando los rasgos presidencia
l i stas, con gobiernos más autoritarios y 
más alejados de la ciudadanía. Los par
tidos politicos han perdido protagon is
mo, y ese debi l itamiento también im
pacta negativamente sobre los proyec
tos regionales. Por ejemplo, mientras 
que en la U nión Europea operan coordi
naciones regionales de partidos ideoló
gicamente emparentados (es el  caso de 
los socialdemócratas o l iberales que ar
ticu lan posiciones comunes entre paí
ses, tienen bancadas en el Parlamento 
Europeo, etc.) .  Un proceso simi lar no ha 
logrado fructificar en América Latina 
por los problemas i nternos de los parti
dos, las trabas en coordinar a nivel re
gional, e incluso por las dificultades en 
descubrir tramas ideológicas comunes 
( i lustrado en el caso del Mercosur por 
las claras diferencias del peronismo ar
gentino, principal sustento del gobierno 
Kirchner y el Partido de los Trabajadores 
de Lula da Si lva). 

Mucha gente desconfía de la políti
ca (con casos extremos en Ch i le donde 
los jóvenes no se inscriben en el registro 
electoral); los asuntos colectivos se vol
vieron una cuestión ajena favoreciendo 
prácticas propias de un "gerenciamien
to" mercanti l de servicios, donde los re
sultados regularmente han sido insufi
cientes y en no pocas instancias desem
bocaron en corrupción. 

La cu ltura del individualismo y el 
debi l itamiento de la  política al imentan 
la creciente desconfianza interpersonal. · 

Las eva luaciones de opinión pública 
muestran que el  promed io regional en 

América Latina está en el  orden de un 
1 5% de personas que confían en e l  pró
j i mo; U ruguay presenta el nivel más al
to con un 24%, pero de todas maneras 
éstas muy por debajo de la confianza 
observada en las naciones desarrol ladas 
(usual mente superior al 50%; Latinbaró
metro 2004). En esa evaluación Ecuador 
aparece con un 1 9% de personas con
fiadas, pero la situación es todavía peor 
en otras naciones, donde se destaca 
Brasi l  con un 4% el peor registro conti
nenta l .  Bajo estos n iveles de descon
fianza, ¿cómo se pueden constru ir  polí
ticas públ icas? 

El vaciamiento de la política por la 
cultura del consumo individual no re
suelve los problemas de fondo, y los 
sectores que son exclu idos de la cons
trucción pol ítica en algunos casos han 
reaccionado para reapropiarse de su pa
pel de ciudadanos. Las i rrupciones indí
genas y campesinas en los países andi
nos son en cierta medida intentos de 
volver a ser protagonistas de una cons
trucción pol itica de la que han sido 
marg ina l izados. Esas expresiones en 
muchos casos son í nentendibles bajo 
los ojos del anál isis convencional,  en 
tanto reflejan una lógica de construc
ción política que no sólo es distinta sino 
que además entiende que los procesos y 
canales tradicionales hered¡1dos de la 
tradición europea, no les permite expre
sarse n i  actuar como sujetos polfticos, y 
por lo tanto buscan generar espacios al
ternativos. De la misma manera queda 
planteada la duda sí la ausencia de 
i rrupciones ciudadanas simi lares en paí
ses como Chile o Brasi l no se deben so
lamente a una institucionalidad más 
fuerte, s ino al creciente individual ismo 



y la profunda despolitización ciuda
dana4. 

La pérdida de la soberanía 

Los intentos de articulaciones re
gionales están ocurriendo bajo el con
texto de una globalización capital ista 
arrolladora que discu rre en planos que 
van desde la economía a la  cu ltura, y 
que por lo tanto determinan drástica
mente las opciones posibles para los 
países Latinoamericanos. Esa global iza
ción tiene síntomas muy conocidos, co
mo la creciente presencia de empresas 
transnacionales o la invasión de patro
nes culturales, y han sido objeto de mu
chos estudios y propuestas de reacción 
(por ejemplo dos Santos, 2004; Stigl itz, 
200 2;  Giddens, 2000; lann i ,  1 999; 
Beck, 1 998). En la perspectiva de la po
sibi l idad de una integración Latinoame
ricana es importante considerar a lgunos 
aspectos, no siempre evidentes, de la 
globalización actua l .  En este artículo se 
proponen dos: la pérdida de soberanía y 
la implantación de reglas de produc
ción. 

Hay una redefin ición de la sobera
nía en sus expresiones prácticas. Los 
países mantienen ciertas formas de so
beranía formal (por ejempto entregar 
documentos de identidad o imprimir el 
papel moneda), pero muchas otras fun
ciones han sido recortadas, se desvane
cieron o fueron transferidas a un espa
cio transnacional izado. 

El caso más evidente se observa en 
las serias l im itaciones de poder diseñar 
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políticas económicas nacionales autó
nomas en tanto éstas están condiciona
das por agentes externos así como por 
condiciones internas. Entre los agentes 
externos es evidente el papel de institu
ciones como el  FMI (por medio de las 
"cartas de intención" ·y otros acuerdos), 
el Banco Mundial (por med io de "cartas 
de política de desarrol lo" o los présta
mos para ajustes estructurales SAL), la 
OMC por medio de las reglas comercia
les o los derechos de propiedad intelec
tual, etc., o las agencias cal ificadoras de 
riesgo (por ejemplo, Moody's o Stan
dard & Poor's). El Banco Mundial,  y de
trás suyo el B I D  y el P N U D ,  se inmiscu
yen en todos los países creando nuevos 
sistemas educativos y san itarios, nuevos 
abordajes en la seguridad públ ica, mo
difican la acción mun icipal, a l ientan la 
privatización de la seguridad social, ge
rencian programas paraestatales en sec
tores claves como el combate a la po
breza, etc., y en todos los casos la pers
pectiva se basa en promover instrumen
tos de mercado. 

En las áreas de seguridad nacional y 
regional es evident� el poder de los Es
tados U nidos; el caso más claro es la 
presencia efectiva de la DEA en varios 
países o la instalación de bases mi l ita
res. Los procesos de integración regio
nal actuales no han logrado detener esa 
pérd ida de la soberanía, s ino que inclu
so en algunos casos la  han acelerado 
(por ejemplo con México con el TL
CAN). Entre los factores internos se de
ben recordar varios de los puntos men
cionados más arriba, como la necesidad 

4 Existe una larga l ista de estudios sobre la erosión de la política; tan sólo como ejemplo 
pueden verse los artículos en Ecuador Debate No 52, en especial Sánchez Parga 2004. 
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imperiosa de a umentar las exportacio
nes, generar superávits fiscales, atender 
los servicios del endeudamiento externo 
y mantener al menos los aspectos esen
ciales de las burocracias estatales en 
marcha. 

Esta pérdida de soberanía reduce la 
autonomía y los países quedan atrapa
dos en condiciones de subordinación. 
En a lgunos casos se está comenzando a 
describir estas condiciones como "Esta
dos frágiles", "Cuasi-Estados", "Estados 
fal l idos" o "países inviables". Entretanto 
los gobiernos dis imulan la pérdida de su 
soberanía real ,  y se contentan con jugar 
con los aspectos formales. Se observan 
escaramuzas que aluden a la defensa de 
la soberanía en la integración regional, 
cuando en rea l idad se debería admitir 
que cualquiera de nuestros países tie
nen márgenes de maniobra muy reduci
dos debido a una pérdida sustancial de 
soberanías. 

En realidad no se debería atacar a la 
i ntegración desde el  plano de la sobera
nía, ya que es la ú nica oportunidad real 
con que se cuenta para recuperarla. Es 
posible adelantar que para enfrentar las 
condic ional idades internaciona les es 
necesario articular posiciones comunes 
entre conjuntos de países, U n  país en 
forma a islada tiene muy pocas posibi l i 
dades de enfrentar con éxito las condi
cionantes globales, ya que fáci lmente 
podría ser exc lu ido de los mercados 
globales o de los c i rcuitos de inversión¡ 
pero esas posibi l idades aumentan sus
tancia lmente si  un grupo de naciones 

logra actuar en forma coordinada tanto 
en sus reclamos i nternacionales como 
en mecanismos de asistencia recíproca 
y complementación económica. Re
cuérdese las imposiciones y tortuosas 
negociaciones a las que fue sometida 
Argentina durante su defau lt; todo ese 
proceso podría haber sido muy distinto 
si  ese país hubiera contado con el apo
yo de los demás socios del Mercosur 
frente al FMI, y es posible que se hubie
sen logrado nuevas reglas de relaciona
miento que también h ubiesen sido be
neficiosas en otros países muy endeuda
dos del continente. 

Mercaderías y reglas de producción 

La global ización actual también tie
ne un componente d istintivo al promo
ver nuevas reglas sobre los procesos 
productivos. En efecto, se apl ican regu
laciones sobre fases como la apropia
ción de los recursos, su procesamiento, 
comercial ización, y hasta el capital en
vuelto en esos pasos. En este momento 
de la global ización los conflictos sus
tantivos no residen en la propiedad so
bre los medios de producción, s ino en 
imponer reglas de funcionam iento so
bre el los. El juego del poder no apunta 
a la propiedad, s ino que ataca la forma 
en que se aprovechan y manejan los re
cursos, y por estas razones incluso las 
empresas estatales deben someterse a 
esas reglas para ser "exitosas" y "com
petitivas". Justamente ese proceso expl i
ca que las transnacionales latinas estata-

5 Existen varios conceptos por detrás de esos términos dependiendo de las condiciones de 
crisis, violencia, etc (véase por ejemplo a de Rivero 2002 para el. caso de América Latina, 
o el reciente Moreno Torres y Anderson, 2004). 



les, como Petrobras, generen problemas 
sociales y ambientales en Ecuador y Bo
livia que resultan muy similares a los 
desencadenados por las grandes corpo
raciones del hemisferio norte. 

Entre los casos más notorios están 
las nuevas reglas sobre los derechos de 
los inversores o la ampliación del con
cepto de "servicios". Esto ocurre por un 
proceso simultáneo donde diversos ele
mentos pasan a ser considerados "mer
caderías" y por lo tanto quedan bajo las 
reglas de comercio e inversión, mientras 
las propias reglas del comercio se ex
panden para abarcar nuevas áreas. E l  
ejemplo más c laro e s  e l  intento d e  im
poner los "temas de Singapur" en la 
OMC, como servicios, políticas de com
petencia, inversiones, etc. 

Lo que esta globalización i mpone 
es una forma de regular la producción 
capital ista y el f lujo de capitales. Las 
unidades productivas mantienen una 
dura competencia entre ellas, la eficien
cia se concentra en las tasas de ganan
cia, los confl ictos se dirimen por instru
mentos de mercado, donde se ignoran 
las external idades sociales y ambienta
les. La competencia de los Estado-na
ción se redefine en función de esas re
glas; uno de sus resultados es que los 
conflictos claves se d i ri men más a l lá de 
las competencias estatales, tal como su
cede con los tribunales arbitrales del 
Banco Mun9ial (CIADI). 

Este proceso es más profundo, más 
insidioso y mucho más amplio, ya que 
se reproduce dentro de nuestros propios 
países. Las nuevas reglas de producción 
también generan nuevas subjetividades 
afectando los patrones culturales, tal co
mo se comentó arriba (Hardt y Negri, 
2002).  De esta m anera la defensa de ese 

COYUNTURA 33 

"libre comercio" y la apuesta a acuer
dos como el ALCA, tiene l ugar no sólo 
en Washington, sino que se repiten en 
las grandes empresas Latinoamericanas, 
en muchos gobiernos (los casos más 
daros son Ch ile y Colombia) y desde 
muchas cátedras universitarias. 

Integración blanda y desintegración 
productiva 

¿Cuál es el objetivo de la integra
ción? En otras palabras, para qué desea
mos una vinculación más estrecha entre 
los países de América Latina. En el pasa
do esa pregunta se contestaba aludien
do a la liberación y autonomía de los 
pueblos; en la actua l idad se responde 
invocando el aumento en el comercio. 
Está claro que restringir la respuesta al 
tema comercial no es suficiente, y pro
bablemente terminará siendo funcional 
a los tratados de l ibre comercio conven
cional. Una respuesta adecuada i mplica 
incorporar otras dimensiones que tam
bién afectan la integración, como los 
patrones culturales que definen las aspi
raciones en cal idad de vida, o las esfe
ras políticas que posib i l itarían coordinar 
estrategias productivas. Desde esa pers
pectiva es indispensable incorporar los 
11temas olvidados". 

Los argumentos y evidencias pre
sentados en las secciones anteriores in
dican que muchas de las reformas neo
liberales real izadas en la región han de
sencadenado cambios sustanciales que 
l imitan seriamente los procesos de inte
gración. La globalización contemporá
nea refuerza la permanencia de esos 
cambios y en muchos casos los profun
diza. Estos factores hacen que nuestros 
países sigan atrapados en un capitalis-
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mo periférico donde se ofrecen produc
tos de exportación s imi lares, y por lo 
tanto se compite en los mercados globa
les. 

Las cond iciones actuales reales 
operan en sentido contrario generando 
una "desi ntegración" productiva. Los 
países no logran articularse productiva
mente, y termi nan compitiendo entre 
ellos, tanto en el plano de las exporta
ciones como en ofrecer ventajas para 
atraer la i nversión externa. El problema 
se agrava todavía más en tanto las dispu
tas comerciales sobre temas como aran
celes, certificados de origen o propor
ción de conten ido nacional, no constitu
yen la esencia de los problemas de inte
gración sino que son su epifenómeno. 
Las trabas se encuentran en asuntos mu
cho más sustanciales, como el rechazo a 
la supranacional idad, la incapacidad 
para generar poHticas regionales o la 
propia esencia de las estrategias de de
sarrol lo, las que están di rectamente rela
cionados con los "temas olvidados". 

Incl uso dentro del MERCOSU R, 
donde actualmente existe una cercanía 
ideológica entre casi todos los gobier
nos, las políticas seguidas no contribu
yen a la integración regional y no re
suelven las tensiones. En efecto, el blo
que está creciendo por medio de conve
n ios restringidos al plano comercial  y 
no generan compromisos políticos (bajo 
esta "expansión débi l�' se han sumado 
Chile, Bolivia y Perú, y más reciente
mente el resto de la CAN). De esta ma
nera se ganan nuevos asociados, lo que 
sirve para a l imentar las declaraciones 
optimistas, pero que debi l ita la identi
dad política del MERCOSU R. Esta ten
sión entre la "expansión débi l"  y el de-

bil itamiento político explica que no se 
lograra un acuerdo en muchos temas 
comerciales y políticos. 

Las cond iciones de subordinación y 
debil idad económica se acentúan por 
los problemas en generar espacios polí
ticos, tanto para fundamentar una estra
tegia de inserción i nternacional más vi
gorosa como para lograr apoyos ciuda
danos para explorar alternativas reales. 
En tanto la gobernabildad a escala na
cional está en crisis, se hace mucho más 
d ifíci l  lograr una "gobernabi l idad regio
nal". Esas d ificu ltades hacen que los go
biernos se alejen cada vez más de la po
lítica y vuelvan a recalar en el campo 
comercial justamente porque en esos 
ámbitos no se les exigen resolver pro
blemas políticos. 

La integración regional en sus for
matos actua les no responde a los pro
blemas reales de la región. Es una "inte
gración blanda" que fluye bajo diferen
tes intentos, distintos marcos concep
tuales, y que su propia esencia flexible 
hace que no se logren acuerdos políti
cos vinculantes entre los países. Es tan 
flexible que todos pueden ser miembros 
del MERCOS U R  sin ni nguna coordi na
ción política. Paralelamente existe un 
andamiaje comercial muy rígido, i m
puesto por la dinámica capita l ista, y esa 
rigidez tiene determi naciones mucho 
más profundas en la i ntegración real 
que se vive en la región. Las reglas ac
tuales del comercio no necesariamente 
contribuyen a la i ntegración, sino que 
en a lgunos casos, cuando son apl icadas 
bajo el formato de tratados de l ibre co
mercio, impiden el acercamiento entre 
los países al mantener o acentuar la  
c;ompetitividad comercia l  (Gudynas, 



2005). Ese comercio rígido nos regresa a 
l a  real idad donde las naciones compi� 
ten entre el las y se miran con descon� 
fianza. 

Por esta razón la integración que vi
vimos deviene en una serie de símbolos 
y gestos, pero que no logran frenar ni re
vertir una dinámica económ ica que 
opera en sentido opuesto, a la desinte
gración, donde países y empresas com
piten continuamente en el mercado. Po
siblemente los símbolos más ambicio
sos se sucedieron en 2004 con el lanza
m iento de la Comunidad Sudamericana 
de Naciones en Cusca (Perú). Si se 
avanza más allá de los titu lares de la 
prensa, se observará que en realidad el 
documento firmado por los gobiernos es 
una vaga declaración donde se anuncia 
e l  inicio de negociaciones para una fu
tura asociación. Pero incluso en ese mo
mento fueron evidentes las tensiones, ya 
que fue notoria la ausencia de tres pre
sidentes del M ERCOSUR en disconfor
midad con las actitudes de Bras i l .  Un 
problema simi lar se plantea entre la pro
puesta de esa Comunidad y e l  lanza
miento del ALBA por Cuba y Venezuela. 

Autonomía y ciudadanía para un nuevo 
regionalismo 

La recuperación de los "temas olvi
dados" genera un programa de aná l isis 
y debate para construi r  un nuevo pro
grama en la integración regional .  Es po
sible mencionar algunos puntos desta
cados para responder a varios de los 
problemas anal izados a lo  largo del pre
sente artfculo. En primer lugar es funda
mental volver a recuperar la autonomía. 
Esta meta es esencial tanto para un rec 
posicionamiento a nivel internacional 
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como por . la necesidad de cambiar l as 
actuales estrategias de desarrol lo. La au
tonomía es c lave para dejar de depen
der de las exportaciones de productos 
primarios o para superar las imposicio
nes asociadas a la  deuda externa; es in
d ispensable para controlar e l  f lujo de 
capitales y para poder recuperar la ini
ciativa en diseñar las políticas nacio
nales. La autonomía también es el fun
damento para comenzar a recuperar la 
soberanía; en otros palabras, es recupe
rar las capacidades soberanas para es
coger el destino de nuestras naciones. 

En segundo lugar, bajo esta nueva 
óptica la integración regional pasa a ser 
una condición necesaria para alcanzar 
la autonomía. En efecto, la coord ina
ción entre países permite fortalecer e l  
peso negociador internacional, amplía 
los márgenes de maniobra frente a l as 
instituciones globales y reduce la de
pendencia si logra generar articulacio
nes económicas. Por esta razón, se pro
pone un formato de "regionalismo autó
nomo", donde acuerdos como la CAN o 
el MERCOSU R  permitan recuperar au
tonomía tanto a nivel nacional como a 
nivel regional. A diferencia del "regio
nalismo abierto" de la CEPAL, la pro
puesta de "regional i smo autónomo" 
busca un reposicionamiento ·frente a la 
global ización para abandonar las con
diciones de subordinación y exige una 
fuerte coordinación productiva. 

En tercer l ugar, resulta evidente que 
este "regiona l i smo autónomo" no es po
sible bajo las actuales políticas de desa
rrol lo y estrategias comerciales. Son ne
cesarios cambios importantes en esas 
políticas, volviendo a poner como pri
mer objetivo la  cal idad de vida, y no e l  
mero aumento de las  exportaciones. Es  
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necesario terminar con la dependencia 
de la venta de materias primas hacia 
fuera de la región, aquí también un n ue
vo regionalismo permitiría ensayar va
rias alternativas. En efecto, es posible 
reorientar la  producción y el  comercio 
hacia las necesidades regionales, pro
moviendo así mayores complementari
dades y encadenamientos productivos. 
Se han sucedido algunos intentos de es
te tipo (por ejemplo, la presencia de 
compañías chilenas en varios países an
dinos), pero nunca fue parte de u n  pro
ceso de promoción de articulación pro
ductiva n i  de generación de políticas 
comunes regionales. Bajo esta idea, el 
comercio regional en lugar de ser "rígi
do" debe ser flexible en tanto debe ser
vir a los intereses regionales, donde la 
primera prioridad es atender las deman
das regionales t:le a l imentos, energía y 
recursos básicos para elevar la cal idad 
de vida y combatir la  pobreza. 

la propuesta del "regionalismo au
tónomo" busca un fuerte compromiso 
en esa articulación, donde la  genera
ción de políticas sectoriales regionales 
es cuestión de la mayor importancia. En 
ese sentido, bajo esta nueva idea los 
bloques regionales deberían comenzar 
a d iscutir políticas regionales en cues
tiones claves como agricultura y ener
gía. Este tipo de i ntegración no es posi
ble s i  se vuelve a caer en el  uso de es
quemas de jerarquía y subordi nación 
tradicionales donde e l  país grande im
pone condiciones a l  país pequeño (no 
es aceptable, por ejemplo, un regiona
l ismo basado en un  l iderazgo de Bras i l  
que se apoye en subord inaciones y con
dicional idades sobre sus vecinos). Por 
lo tanto, la  marcha del "regiona l i smo 
autónomo'' sin duda potenciará el co-

mercio regional, donde el tamaño rela
tivo de las economías tendrá sus conse
cuencias, pero también será un proceso 
político basado en otras lógicas de rela
cionamiento más a l lá  de la economía. 
Este regional ismo apuesta a la integra
ción como proceso, y no la confunde 
con meros acuerdos de l ibre comercio 
(véase Gudynas 2005 por las diferencias 
entre los TlCs y los procesos de integra
ción). 

Se l lega así al cuarto punto, que se 
refiere a la reconstrucción politica y la 
generación de c iudadanías regionales. 
En efecto, el  "regional i smo a utónomo" 
necesita de una reconstrucción de los 
espacios pollticos, dándole una nueva 
sustancia al proceso de integración par
tiendo desde el protagonismo ciudada
no. No todo es ind ividua l i smo, violen
cia y corrupción, ya que también hay 
ejemplos de solidaridad y entrega que 
deben ser promovidos; la resistencia 
que busca recuperar el  protagonismo 
político debe ser amparada en l ugar de 
ser atacada; y además deben apoyarse 
los espacios de participación c iudada
na. El neoliberal i smo ha tenido un pro
fundo impacto en deteriorar la vida po
l ítica y festejar el i ndividual i smo, por lo 
que el  volver a dotar de vida esos espa
cios es una de las maneras más efectivas 
para superar esa herencia. 

la integración regional debe ser re
politizada, vigorizando los espacios re
gionales de generación de políticas co
munes, apuntando a mecan ismos de re
presentación política regionales dota
dos de poderes reales. Es necesario vol
ver a contar con c iudadanos, en el  sen
tido de actor político, interesado en el 
bien común, y dar un paso más hacia 
las c iudadanías regionales. Esto signifi-



ca, por ejemplo apoyar la idea del Par
lamento del MERCOSUR, pero a dife
rencia de la postura actual que lo con
vierte en un organismo asesor, debe ser 
dotado de capacidades legislativas rea
les. Paralelamente se deben explorar 
comités representativos para manejo de 
áreas de fronteras o regiones comparti
das entre dos o más países. Un ejemplo 
concreto sería un "comité de represen
tantes ciudadanos" para la alta cuenca 
amazónica compartida por Colombia, 
Ecuador, Perú y Bol ivia, donde las co
munidades locales puedan participar di
rectamente en la gestión de los recursos 
de esos territorios, y no quedar siempre 
sumidos a las decisiones de las capita
les, las que no coordinan entre sí y ter
minan permitiendo emprendimientos de 
alto impacto social y escasa generación 
de riqueza local. 

E l  fortalecimiento polftico es tam
bién importante para generar normati
vas supranacionales. H asta ahora la su
pranacionalidad ha sido mirada con 
desconfianza por casi todos los países; 
más a l lá  de los d iscursos en favor de la 
u nión regional en el ámbito de la CAN 
y en el MERCOSUR, ésta n unca l legó a 
concretarse. Desde el punto de vista del 
"regional ismo autónomo", la  suprana
cionalidad no es un problema, sino que 
es el  medio que permite re-pol itizar la 
integración y vertebrar las políticas re
gionales. Es momento de generar nor
mas supranacionales y políticas coord i
nadas: en primer lugar en materia agro
pecuaria o energética, para manejar de 
manera más juiciosa recursos que son 
cada vez más escasos y val iosos, y para 
poder reorientarlos a las necesidades 
nacionales. Seguidamente, la suprana
cional idad y la complementación pro-
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ductiva deben generar condiciones para 
u na ·  real coord i nación macroeconómi
ca, incluyendo posturas comunes frente 
a los organismos fi nancieros internacio
nales y mecanismos compartidos para 
el  control de los capitales volátiles. 

La idea del "regional ismo autóno
mo" es una propuesta en marcha, aun
que s i  bien se ha avanzado en muchos 
puntos quedan otros que requieren ela
boraciones más detal ladas. Es un cami
no en el  que, a d iferencia de las pers
pectivas comerciales tradicionales, se 
apunta a dejar de ser meros actores pe
riféricos, movidos al  vaivén de los pre
cios de las materias primas, que acatan 
las misiones de las instituciones fi nan
cieras i nternacionales, para volver a ser 
sujetos. 

Bibliograña 

ACOSTA, A., S. LÓPEZ OLIVARES y D. VlllAMAR 
2004 Oportunidades y amenazas económicas 

de la emigración, 1 1 .  La Insignia, 23 agos
to (www.l ainsi¡¡nia.org) 

ALVÁREZ, C. (comp.) 
2003 la Argentina de Kirchner y el Brasil de 

lula. CEPES, Cedec y Prometeo, Buenos 
Aires. 

ARRIGHI, G. 
1 998 A ílusao do desenvolvímento. Vozes, Pe

trópolis. 
ARRUDA SAMPAIO, P. 

2005 lQUé ha cambiado en Brasil después de 
LulaJ El Juguete Rabioso, La Paz, No 1 24, 
pp 1 2-1 3.  

BECK, U. 
1 998 !Qué es la globalizaciónl Paidós, Barce

lona. 
BIRCH, M.H. y j. HAAR (comps.) 

2000 The impact of privatization in the Ameri
cas. North Center Press, U níversity of 
Miami, Miami. 

BURKI, S.J. y G.E. PERRY. 
1 997 The long march. A reform agenda for la

tín America and the caribbean in the 
next decade. World Bank, Washington. 



38 ECUADOR DEBATE 

BURKI, S.). y G.E. PERRY. 
1 998 Más allá del Consenso de Washington: la 

hora de la reforma institucional. Banco 
Mundial, Washington. 

BURKI, S.)., G.E. PERRY y W. DILLINGER. 
1 999 Beyond the center: descentralizing the 

state. World Bank, Washington. 
CEPAL. 

1 994 El regionalismo abierto en América LaUna 
y el Caribe. CEPAL, Santiago. 

CEPAL 
2001 Una década de luces y sombras. América 

Latina y el Caribe en los años noventa. Al
faomega y CEPAl, México. 

COCKCROFT, ).D. 
2001 América latina y Estados Unidos. Siglo 

XXI, México.de Rivero, O. 2002. O mito 
do desenvolvimento. Os paises inviáveis 
no século XXI. Vozes, Petrópolis. 

DEVÉS VALDÉZ, E. 
2003 El pensamiento latinoamericano en el si

glo XX, Tomo 11. Biblos, Buenos Aires. 
DRAKE, P. e l .  )aksic (comps.) 

2002 El modelo chileno. Democracia y desa
rrollo en los noventa. LOM, Santiago. 

DOS SANTOS, T. (comp.) 
2004 Globalio;:ao. Dimensoes e ahernativas. 

PUC Rio y Loyola, Sao Paulo. 
GARCÍA CANCLINI, N. 

1 999 La globalización imaginada. Paídós, Bue
nos Aires. 

GARCÍA LINERA, A. y colabs. 
2001 Tiempos de rebelión. Muela del Diablo, 

La Paz. 
GIDDENS, A. 

2000 Un mundo desbocado. los efectos de la 
globalización en nuestras vidas. Taurus, 
Madrid. 

GUDYNAS, E. 
2004 El ALCA se marchita pero fl�ecen los tra

tados de libre comercio, pp 233-257, En: 
"libre comercio: mitos y realidades" (A. 
Acosta y E. Gudynas, comps.). ILDIS, D3E 
y AbyaYala, Quito. 

GUOYNAS, E. 
2005 Dos caminos distintos: tratados de libre 

comercio y procesos de integración. En: 
"TLC - Más que un tratado de l ibre comer
cío" (A. Acosta y F. Falconi, eds). ILDIS y 
FLACSO, Quito, en prensa. 

HARDT, M. y A. NEGRI 
2002 Imperio. Paidós, Buenos Aires. 

IANNI, O. 
1 999 La era del globalismo. Siglo XXI, México. 

I ISD y WWF 
2001 Prívate rights, public problems. A guide 

to NAFTA's controversia! chapter on in
vestor rights. I ISD y WWF, Manítoba. 

LARRAÍN, ). 
2000 ldentity and modemity in Latín America. 

Polity, Cambridge. 
LATINBARÓMETRO 

2004 Informe resumen Latinbar�ro 2004. 
Un') década de mediciones. Corporación 
latinbarómetro, Santiago. 

LEWKOWICZ, l. 

2002 Sucesos argentinos. Cacerolazo y subjeti
vidad postestatal. Pa idós, Buenos Aires. 

LÓPEZ MAYA, M. (comp.) 
1 999 lucha popular, democracia, neoliberalis

mo: protesta popular en América Latina 
en los años de ajuste. Nueva Sociedad, 
Caracas. 

LÓPEZ VILLAFAÑE, V. y ).R. DI MASI 
2002 Del TLC al Mercosur. Integración y diver· 

sidades en América Latina. Siglo XXI, Ar
gentina. 

MARTINS, C.E. 
2005 Neoliberalismo e desenvolvimento .na 

América Latina, pp 1 39-1 67, En: "la eco
nomía mundial y América Latina" (J. Estay 
Reínoso, comp .. ). Clacso, Buenos Aires. 

MORENO TORRES, M. y M. ANDERSON 
2004 Fragi le States: Defining difficuh environ

ments for poverty reduction. PRDE Wor· 
king Paper 1 ,  DFID (UK Department lnter
national Development). 

O'DONNELL, G. 
1 997 Contrapuntos. Ensayos escogidos sobre 

autoritarismo y democratización. Paid6s, 
Bu�nos Aires. 

SÁNCHEZ PARGA, ). 
2004 iPor qué se deslegitima la democracial El 

desorden democrático. Ecuador Debate 
No 62: 4 1 -81 . 

SMITH, W.C. y R.P. KORZENIEWICZ (comp.) 
1 997 Politics, social change and economic res

tructuring in Latín America. North South 
Center Press, U niversity of Miami, Miami. 

STIGLITZ, ).E. 
2002 El malestar en la globalización. Taurus, 

Buenos Aires. 
us 

2002 The national security strategy of the Uni
ted States of America. The White Hourse, 
Washington. 



Conflictividad socio-política 

Mar2:o-Junlo 2005 

El análisis de la conflictividad socio-polftica proporciona siempre una óptima comprensión del 
funcionamiento del sistema polrtico. La doble lectura de las duraciones y los cambios en la fe
nomenología de los conflictos, de sus factores y consecuencias, permite así mismo entender 
no sólo las dimensiones estructurales y coyunturales, sino también la interacción entre ambas. 
De este modo las circunstancias de una coyuntura polftica, como fue la crisis institucional y 
presidencial del 20 de abril del 2005, y que provocó el golpe de Estado contra Gutiérrez, no 
dejarán de expresarse en los distintos indicadores de la conflictividad, de la misma manera que 

también estos contribuyen a explicar e interpretar dicha crisis, ubicándola en su dimensión 
más estructural. En este sentido, por ejemplo, los datos y cifras de la conflictividad socio-polí
tica de marzo-junio 2005, leídos en la perspectiva de la "larga duración ", de su pasado más o 
menos reciente, proporcionan tanto una lectura sobre la "cafda" del Presidente Gutiérrez así 
como otra lectura sobre su "derrocamiento", dependiendo de que se enfatícen factores más co
yunturales o más estructurales del conflicto gubernamental o más exactamente del "conflicto 
presidencial". 

E 
1 período anal izado de marzo a 
junio del año 2005 se caracteri
zó por una de las más altas fre

cuencias e i ntensidad de confl ictos 
(21 5), la mayor parte de los cuales ( 1 40, 
el 65. 1 1  %) se concentraron en los me
ses de marzo-abri l ,  en los qué se esceni
ficó la  crisis socio-política que prec ipi
taría el derrocam iento, o caída según las 
interpretaciones, del Presidente Gutié
rrez. De hecho, sólo durante el período 
en el que tuvo l ugar el gol pe de Estado 
contra el anterior Presidente electo, Ma
huad, conoció el país un n ivel de con
flictividad superior: 237 confl ictos, re
partidos entre noviembre de 1 999 y fe
brero del 2001 . U n icamente al año si-

guiente y por el mismo período, precisa
mente con la  ocasión de "celebrar" el 
aniversario del derrocam iento del Presi
dente Mahuad, pero también en contra 
del gobierno que le sucedió, se conden
só una extraord i naria frecuencia de 
confl i ctos, 293 entre noviembre del 
2000 y febrero del 2001 , cuyos n iveles 
no habían descendido a los n iveles nor
males de los años anteriores (un prome
dio cuatrimestral de 80 confl ictos). 

Como todo gobierno recién estre
nado, también el de Gutiérrez había go
zado de una relativa tregua de confl icti
vidad socio-política durante los prime
ros años de su mandato (desde el 1 5  de 
enero del 2003), con una media de 90 
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confl ictos cada 4 meses. Pero a medida 
que el  gobierno de Gutiérrez comienza 
a des legitimarse simu ltáneamente gene
ra un aumento de la conflictividad so
cio-política, alcanzando una extrema 
acumulación e intensificación de con
flictos ( 1 5 1  entre noviembre del 2004 y 
febrero del 2005), que terminarán con 
los violentos desenlaces que precedie-

n y acompañaron su fuga el  20 de 
a r i l  del 2005. Los dos meses siguien
tes, de mayo a junio del 2005, marcan 
el lento decl ine de la conflictividad so
cio-política (45 confl ictos, el 34.8%). 

Un crecido nivel de conflictividad, 
que se mantiene constante en la larga 
duración desde hace casi una década, 
responde a cambios socio-políticos de 
índole más estructural y a una transfor
mación de la misma confl ictividad so
cial, la cual se ha vuelto más frecuente 
e intensa al convertir la l ucha reivindi
cativa en protesta política. M ientras 
que, por otra parte, los fuertes i ncre-

mentos de la conflictividad en ciclos 
temporales relativamente breves, de 
corta duración, corresponden a situa
ciones y factores socio-económicos y 
politicos de orden más coyuntural, co
mo fue el caso de l a  crisis institucional,  
que eclosionó con la  caída del Presi
dente Gutiérrez. 

Será siempre necesario explicar e 
i nterpretar en qué medida la conflictivi
dad de la larga duración puede suscitar 
determinadas situaciones o coyunturas 
socio-políticas, con el consiguiente in
cremento en la frecuencia de los con
fl ictos y su intensificación. Podría soste
nerse o bien que el nivel de conflictivi
dad q ue tuvo la "caída" de Gutiérrez fue 
mucho menor q ue la necesaria para 
"expulsar" a Mahuad, o bien que la cri
sis de conflictividad que provoca u n  
n uevo derrocamiento de u n  Presidente 
sería cada vez menos necesaria; como 
si tales derrocamientos estuvieran ya 
i nstituciona 1 izándose. 

Número de conflictos por mes 

FECHA FRECUENCIA PORCENTAJE 

MARZ0 / 2005 
ABRIL / 2005 
MAY0 / 2005 
JUNI0 / 2005 
TOTAL 

Fuente: Díaríos, El Comercio y El Universo 
Elaboración: UI-CAAP 

67 
73 
38 
37 

215 

El  género de confl ictos que ha pre
valecido durante el periodo actual ha si
do el de carácter dvico regional (43%), 
el que ya en el  cuatrimestre anterior se 
había mostrado el  dominante (con el 
44% de la conflictividad entre noviem
bre del 2004 y febrero del 2005), y que 

3 1 , 1 6% 
33,95% 
1 7,67% 
1 7,2 1 %  

1 00,00% 

además refleja u n  género de conflictivi
dad con una progresiva i ntensificación 
durante los 3 últimos años, pasando de 
u n  promedio del 1 1  o/o a l  29% de la con
flictividad genera l .  Este fenómeno da 
cuenta de u n  problema estructural del 
mismo sistema político-administrativo 



del Estado y sociedad nacionales: se tra
ta de un regional ismo y de unos planes 
de descentral ización cada vez más fuer
tes, pero que carecen de la suficiente 
institucional ización, y en términos más 
precisos, que no han estado acompaña
dos de un correspondiente proceso insti
tucional izador, tanto en sus formas orga
nizativas como en su regulación y fun
cionamiento; lo que constituye un factor 
de constante conflictividad. En otras pa
labras, son las in iciativas, prácticas y 
procedimientos descentra l izadores y re
gional izadores del Estado y de la admi
nistración públ ica, los que no cuentan 
con un efectivo soporte institucional, 
dando así lugar a un género de confl icto 
permanente o al menos muy recurrente. 

El otro género de confl icto relativa
mente alto en sus frecuencias es el labo
ral públ ico, que también se mantiene re
gularmente i ntenso, ocupando el segun
do lugar en i mportancia (1 7%), mientras 
que el conflicto laboral privado (con un 
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1 0% de frecuencia) se ubica dentro de la 
media de los últimos años ( 1 1 %). En es
te caso hay que precisar que durante el 
último período han sido los tres organ is
mos públicos con mayor a lcance e in
fluencia social los que han protagoniza
do la confl ictividad dél sector: la educa
ción, la salud y el Seguro Social .  

Si bien la conflictividad política ha 
dec l inado respecto de los meses ante
riores (1 4%), los que contextual izaron y 
prepararon el derrocamiento presiden
cial ,  los conflictos de la política partida
ria y legislativa representan un porcen
taje comparativamente a lto respecto del 
comportamiento en la larga duración de 
años anteriores. Este elevado n ivel de 
conflictividad pol ítica parece responder 
precisamente a las repercusiones que en 
el Congreso y en los mismos partidos tu
vieron los acontecim ientos políticos, 
que rodearon y sigu ieron la crisis insti
tucional y presidencial i sta del mes de 
abri l .  

Género del conflicto 

GENERO FRECUENCIA PORCENTAJE 

CAMPESINO 
CIVICO REGIONAL 
INDIGENA 
LABORAL PRIVADO 
LABORAl PUBLICO 
POLITICO LEGISLATIVO 
POLITICO PARTIDISTA 
PUGNA DE I?ODERES 
URBANO BARRIAL 
TOTAL 

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo 
Elaboración: UI-CAAP. 

Mientras que las Organ izaciones 
Barria les y los Trabajadores (no sindica
l izados) representan de manera cons-

1 0  4,65% 
93 43,26% 

5 2,33% 
22 1 0,23% 
37 1 7,21 % 

7 3,26% 
1 8  8,37% 

o 0,00% 
23 1 0,70% 

215 1 00,00% 

tante y más regu lar los dos principa les 
actores, los que más protagonizan la 
conflictividad social en cada período 
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desde los dos últimos años (22% las or
gan izaciones barriales y 24% trabajado
res), identificando así los focos más 
fuertes de la protesta social, en el actual 
período han sido los grupos heterogé
neos ( 1 9%) y locales ( 1 6%), seguidos de 
los gremios públ icos ( 1 5%) los principa
les actores del conflicto social. Hay que 
recordar que en las manifestaciones de 
protesta que prepararon y produjeron l a  
crisis pol ítica del mes d e  abril participa
ron precisamente grupos heterogéneos 
y sectores locales. De hecho, los gre
mios del sector públ ico parecen prota
gonizar de la forma más constante y re: 
gu iar el tercer lugar de la confl ictividad, 
sin declinar d icho rango en n ingún pe
ríodo, lo que convierte a dicho actor so
cial  en un factor estructural del conflic
to en el país: 1 5% de toda la conflictivi
dad socia l  entre marzo y junio del 2005, 
y e l 1 4% promedio durante los dos últi
mos años. 

Respecto de la actuación o protago
n ismo del confl icto social se puede esta
blecer una interpretación análoga a la 

formu lada más arriba sobre la  intensi
dad de los confl ictos y su frecuencia: 
mientras que algunos actores determina
dos tienden a protagonizar una confl ic
tividad social  de manera más constante 
y regular, de carácter estructural, otros 
actores se convierten en protagonistas 
de una mayor conflictividad sólo en de
terminadas circunstancias y coyunturas. 
Lo que expresado de otra manera signi
ficaría que la protesta suele ser interpre
tada de manera más regular y preferente 
por determi nados actores sociales, 
mientras que en otros casos dicho prota
gonismo cambia o se d iversifica más. 

Por ejemplo, en el transcurso del 
último año los partidos pol íticos prota
gon izaron el 1 1 .6% de la conflictividad, 
n ivel m uy superior al habitual de los pe
ríodos anteriores. Fenómeno éste que 
no puede dejar de estar relacionado con 
la crisis institucional de abril del 2005. 
Así también la  elevada confl ictividad 
que provocan los gremios y trabajado
res está fuertemente asociada a los con
fl ictos propios del sector públ ico. 

Sujeto del conflicto 

SUJETO 

CAMARAS PRODUCCJON 
CAMPESINOS 
EMPRESAS 
ESTUDIANTES 
GREMIOS 
GRUPOS HETEROGENEOS 
GRUPOS LOCALES 
INDIGENAS 
ORGANIZACIONES BARRIALES 
PARTIDOS POLITICOS 
SINDICATOS 
TRABAJADORES 
TOTAL 

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo 
E laboración: UI-CAAP-

FRECUENCIA PORCENTAJE 

o 0,00% 
1 0  4,65% 

o 0,00% 
1 4  6,51 %  
33 1 5,35% 
41 1 9,07% 
35 1 6,28% 

5 2,33% 
22 1 0,23% 
25 1 1 ,63% 
1 0  4,65% 
20 9,30% 

21 5 1 00,00% 



La extremada heterogeneidad en el 
objeto o naturaleza del confl icto social, 
la cual se presenta como una constante 
en el transcurso de los últimos años, 
destaca el carácter propio de la protesta 
en cuanto nueva forma de lucha social:  
el  42.6% durante le período 2003-
2004. Resulta por e l lo muy sign ificativo 
que la diversidad de la protesta se ex
prese de manera más precisa en otro de 
los objetos o factores del confl icto: el  re
chazo a las políticas estatales, y que du
rante los dos últimos años ha ocupado 
el tercer puesto con un promedio del 
1 6.5% de toda la conflictividad, des
pués del segundo puesto que mantienen 
los conflictos salariales ( 1 7.7% pro
medio). 

Hay que destacar también muy sig
nificativamente que los conflictos de or
den diverso ("otros") reduzcan sensible
mente sus porcentajes (20%) - mientras 
que entre agosto del 2003 y agosto del 
2004 mantuvieron un promedio del 
48.2% -, precisamente cuando la con
flictividad social se politiza en aquel las 
expresiones más propias de la lucha 
protestataria: el rechazo a las políticas 

COYUNTURA 43 

estatales (1 7%) y las denuncias de co
rrupción (33%) del último año, con un 
n ivel nunca alcanzado anteriormente, 
ambas con un marcado carácter de im
pugnación política. Es muy importante 
señalar al respecto el carácter cada vez 
más político que ha ido adquiriendo el 
tema de la corrupción, no sólo al ser uti
lizado por candidatos pol íticos y gober
nantes sino también y sobre todo para 
convertirse en conten ido y razón de la 
protesta política. 

Finalmente la doble lectura de la 
específica conflictividad económica de
be ser procesada en términos comple
mentarios: los conflictos por financia
miento ( 1 8) y los salariales (8%); aque
l los presentan un promedio durante los 
dos últimos años del 1 2% y estos del 
1 9% respectivamente. Aunque en térmi
nos aritméticos la suma de ambos con
fl ictos hace que la conflictividad econó
mica (3 1 %) aparezca en el  segundo lu
gar tras la que se muestra como conflic
tividad más política, cabría pensar en 
qué medida la protesta política respon
de cada vez más a causas y contenidos 
económicos. 

Objeto del conflicto 

OBJETO 

DENUNCIA� CORRUPCION 
FINANCIAMIENTO 
lABORAlES 
OTROS 
RECHAZO POliTICA ESTATAl 
SAlARIAlES 
TOTAl 

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo 
Elaboración: UI .-CMP-

FRECUENCIA PORCENTAJE 

72 33,49% 
26 1 2,09% 
24 1 1 , 1 6% 
43 20,00% 
36 1 6,74% 
1 4  6,5 1 %  

215 100,00% 
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La forma de i ntensidad que adopta 
la confl ictividad socio-política pone de 
manifiesto la progresiva importancia ad
quirida por la protesta en el  transcurso 
de los tres ú lt imos años, y que ha pasa
do de un promedio anual del 20.% de 
toda la conflictividad antes del 2004 a 
un promedio del 22.3% en el ú lt imo 
año. Este brusco aumento se i nscribe sin 
embargo en el constante crecimiento de 
la  lucha protestataria a lo largo de la  úl
t ima década y media. Pero el brusco as
censo en la frecuencia de las protestas 
hasta el 65% ( 1 40 acciones de protesta) 
durante el reciente periodo revela su ca
rácter esencialmente político, a l  encon
trarse asociadas a la crisis presidencia
l ista del 20 de abr i l .  Es también muy sig
nificativa su asociación a una escalada 
en el rubro de los "heridos/muertos" 
consecuencia de la confl ictividad, que 
en el mismo periodo aumentó del 3% a l  
5.3%. Y tampoco es casual que a este 
crecimiento de la protesta corresponda 
un incremento de la frecuencia general 
de incidentes violentos de la confl ictivi
dad social, que en el mismo período pa
saron de un promedio de 89 a 99 en el 
último año, para terminar a subi r  a 2 1  S 
en los últimos cuatro meses. 

Mientras que las medidas de inten
sidad más frecuentes de la conflictivi-

dad socia l  habían sido durante los últi
mos años los paros y las huelgas, con 
un promedio anual  del 3 0% de l as otras 
i ntensidades del conflicto, esta modal i 
dad decl ina a l  1 6.3% en el-ú lt imo año. 
Precisamente cuando la protesta pasa 
de ser el  segundo fenómeno de i ntensi
dad de los confl ictos para situarse en el 
primer lugar. A e l lo parece haber contri
buido sin duda una mejor i nterpreta
ción de las marchas como una modal i 
dad de protesta y no tanto como una de 
las formas del confl icto social en ge
nera l .  

Se podrfa conclu i r  que el  conjunto 
conformado por las protestas - paros -
huelgas sintetiza la mayor intensidad 
del confl icto social  (77.2%), a la vez 
que decl i nan las otras manifestaciones, 
reduciéndose extrem adamente todas 
el las. Sólo las amenazas parecen haber 
conservado un relativo n ivel de frecuen
cia entre las formas de intensidad del 
conflicto, el 8.8% (cuando el promedio 
durante los dos años anteriores fue el 
1 3.3%), demostrando con el lo que se 
trata de una de las modal idades y medi
das características de la confl ictividad 
socio-pol ítica en el país, consistente en 
el  hostigamiento político, el  cual tiene 
por referente privi legiado el gobierno y 
los organ ismos gubernamentales. 
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Intensidad del conflicto 

INTENSIDAD 

AMENAZAS 
BLOQUEOS 
DESALOJOS 
DETENCIONES 
ESTADO DE EMERGENCIA 
HERIDOS 1 MUERTOS 
INVASIONES 
JUICIOS 
MARCHAS 
PAROS 1 HUELGAS 
PROTESTAS 
TOMAS 
TOTAL 

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo 
Elaboración: UI-CAAP-

La pecu l iaridad dominante de la 
confl ictividad provincial en sus extraor
dinarias y constantes variaciones. Inclu
so las dos provincias que concentran el 
60% de la conflictividad del país pue
den oscilar entre el 30% en un período 
(dic. 2003) al 1 1 .5% en el período si
guiente, como es el  caso del Guayas, o 
pasar del 34.7% (abril 2004) al 1 8% 
(dic. 2004) en el caso de Pichincha. Lo 
mismo ocurre con aquel las provincias 
que suelen arrojar promedios anuales 
más elevados como es el caso de Mana
bí (7.3%), Los Ríos (5.2%) y Esmeraldas 
(5.3%) o Azuay (3.%). 

Guayas y Pichincha catal izan siem
pre y a l  mismo tiempo polarizan la con
flictividad nacional con un promedio 
del 22.6% Guayas y un 26.8% Pich in
cha; aunque una excesiva condensación 
de confl ictividad en Guayaqui l  puede 
l legar a superar la de Pichincha. Pero lo 
que más caracteriza habitualmente la 
elevada confl ictividad de Pichincha, 

FRECUENCIA PORCENTAJE 

1 9  8,84% 
2 0,93% 
3 1 ,40% 
6 2,79% 
1 0,47% 

1 0  4,65% 
2 0,93% 
1 0,47% 
o 0,00% 

26 1 2,09% 
1 40 65,1 2% 

5 2,33% 
215 100,00% 

donde suelen concentrarse o hacia don
de suelen converger gran parte de los 
confl ictos socio-políticos, es que estos 
se encuentran asociados a una confl icti
vidad de orden nacional. Cuando, por 
ejemplo, la confl ictividad de Pichincha 
alcanza el 34.7% la nacional es del 7% 
(abri l 2004); cuando en cambio la con
flictividad de Pichincha es del 24.5% 
(dic. 2003) la nacional es del 2%. 

Estas razones explican porque en el 
ú ltimo período la confl ictividad provin
cial se polarizó y concentró de manera 
más singular que en otros cuatrimestres 
en Pichincha y Guayas con un total del 
55.35%. Mientras que Azuay y Esmeral
das presentan un n ivel de conflicto, que 
suele ser el regu lar dentro de las posi
bles variaciones, 5.5% y 4%, se desta
can dos provincias con un índice de 
conflictividad relativa e insól itamente 
elevado, Carchi (3 .7%) y Sucumbías 
(4. 1 9%), pero que se encuentra condi
cionada y afectada por su proximidad 



46 ECUADOR DEBATE 

con el confl icto armado colombiano. A 
este fenómeno hay que referir más ade
lante el constante crecimiento de la 

conflictividad en toda la región amazó
n ica en el transcurso de las dos ú ltimas 
décadas. 

Número de conflictos por provincia 

PROVINCIA FRECUENCIA PORCENTAJE 

AZUA Y 
CAÑAR 
CARCHI 
CHIMBORAZO 
COTOPAXI 
El ORO 
ESMERAlDAS 
GAlAPAGOS 
GUAYAS 
IMBABURA 
lOJA 
lOS RIOS 
MANABI 
NAPO 
O REllANA 
PASTAZA 
PICHINCHA 
SUCUMBIOS 
TUNGURAHUA 
ZAMORA CHINCHIPE 
NACIONAl 
TOTAl 

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo 
Elaboración: UI-CAAP-

La distribución regional de los con
fl ictos socio-políticos presentan en el úl
t imo período un dato extraord inario, pe
ro que responde a una constante de cre
cimiento de la confl ictividad durante las 
dos últimas décadas en la región de la 
Amazonía: mientras que en la década 
de los 80 a los 90 el porcentaje de con
flictos no l lega al 3% del total de la con
flictividad regional, de 1 996 a 1 998 di
cho porcentaje sube al 3 .5%; de 1 998 a l  
2000 l lega al 4 .2%; y del 2000 a l  2004 
alcanza el  6.7% promedio de la conflic-

1 2  5,58% 
1 0,47% 
8 3,72% 
8 3,72% 
4 1 ,86% 
7 3,26% 
9 4,1 9% 
1 0,47% 

44 20,47% 
6 2,79% 
3 1 ,40% 
4 1 ,86% 
3 1 ,40% 
2 0,93% 
4 1 ,86% 
3 1 ,40% 

75 34,88% 
9 4,1 9% 
3 1 ,40% 
1 0,47% 
8 3,72% 

21 5 1 00,00% 

tividad tota l de todas las regiones. Du
rante el actual período d icho porcentaje 
representa el 8.84% de la confli ctividad 
regional de todo el país. Este fenómeno 
se explica por formación de cuatro nue
vos escenarios, en donde la confl ictivi
dad socio-política posee d imensiones 
tanto locales y naciona les como globa
les: la confl ictividad étnica, petrolera, 
ambiental y ú ltimamente la mi l itar por 
efecto de la vecina lucha armada con 
Colombia. De hecho son las tres provin
cias del norte de la región Amazónica, 



Sucumbías, Orel lana y N apo, más vin
culadas a estos escenarios, las que pre
sentan un mayor porcentaje de confl ic
tividad (6.88%) a d iferencia de las otras 
tres, Ore l lana, Zamora y Pastaza 
(3.27%). 

La sensible superioridad del núme
ro de confl ictos que presenta la  Sierra 
(55.81 %) en comparación con los de la 
Costa ( 3 1 . 1 6%) se debe al efecto de 
agregación que tienen a n ivel regional 
los confl ictos que i nvolucran la Provin
cia de Pichincha y en particular a Qui
to, los cuales están relacionados con los 
confl ictos estatales y del gobierno na
cional .  Tal ha sido el caso durante el  úl
timo período, con motivo de l a  crisis 
institucional que provocó la  caída del 
Presidente Gutiérrez, y que involucró 
mucho más a provincias de la Sierra 
(Cuenca, lmbabura, Cotopaxi) y no tan
to a las provincias de la Costa. 

Hay que resaltar por consiguiente 
l a  particular excepcional idad que suele 
tener el a lto porcentaje de conflictos 
acumulados en la Sierra en compara
ción con los de la Costa, ya que de he
cho la confl ictividad en las provincias 
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de la Costa a excepción de Guayas es 
regularmente muy superior a la de las 
provincias de la Sierra exceptuada la  de 
Pich incha. U n icamente las grandes cri
sis de orden nacional o que afectan de 
manera más precisa y d irectas a l  Ejecu
tivo u organismos del Gobierno nacio
nal hacen crecer los porcentajes del 
confl icto en la Sierra sobre los de la 
Costa. Prueba de el lo es que entre jul io 
de 1 992 y octubre de 1 997 la conflicti
vidad promedio en fa Costa a lcanzó un 
47.9% en comparación con el 341 . 1 %  
e n  l a  Sierra. Sólo entre noviembre de 
1 997 y octubre de 1 999, con ocasión 
del golpe contra el Presidente Bucaram, 
la confl ictividad promedio en la Sierra 
(40.2%) es superior a la de la Costa 
(3 1 .6%); de igual manera en el período 
que rodeó el golpe contra el Presidente 
Mahuad (nov. 1 999 - febr. 2001 ) fue la 
conflictividad en la Sierra (54.7%) supe
rior a la de la  Costa (27.1 %). Pero de 
nuevo (desde marzo 2001 hasta febrero 
2005) hasta el actual período vuelve el 
promedio de confl ictividad en la Costa 
(46.9%) a superar con mucho la de la 
Sierra (27. 1 %). 

Número de conflictos por regiones 

REGIÓN 

COSTA 
SIERRA 
AMAZONIA 
GALAPAGOS 
NACIONAL 
TOTAl 

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo 
Elaboración: UI -CAAP-

FRECUENCIA PORCENTAJE 

67 - 3 1 , 1 6% 
1 20 55,81 %  

1 9  8,84% 
1 0,47% 
8 3,72% 

21 5 1 00,00% 
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U no de los datos más significativos 
sobre la intervención del Estado en la 
confl ictividad socio-política en el perio
do de marzo-junio 2005 es el dec l ine 
casi completo de las actuaciones del 
Presidente (5. 1 2%) debido a su anula
ción política a consecuencia de la crisis 
del mes de abri l, y que desencadenó su 
fuga. Este dato es tanto más significativo 
por el hecho de coincidir  con la misma 
inanición presidencial que caracterizó 
l as otras crisis i nstitucionales, que tam
bién acarrearon las caídas de Bucaram 
(febrero 1 997) y Mahuad (enero 2000); 
también en ambas ocasiones se opera 
un déficit de i ntervención presidencial 
en los conflictos, reducida al 8.4% en el 
primer caso y al 7.5% en el  segundo. Es
te fenómeno es tanto más elocuente si 
se considera en  qué medida las crisis 
presidenciales se encuentran estrecha
mente relacionada con el poder cada 
vez más de las i ntervenciones del Ejecu
tivo en la conflictividad social,  las cua
les pasan del promedio de 1 5.5% de to
da la intervención estatal en la década 
de los 90 (desde 1 995) hasta el 2000, 
para l legar a un promedio del 2 1 %  du
rante los últimos años. De hecho la ma
yor intervención del Presidente en los 
confl ictos socio-políticos ha correspon
dido a una mayor concentración de po
der en el Ejecutivo, que no deja de cre
cer a lo largo de los 90 ( y a raíz de la 
nueva Constitución de 1 989). 

El otro dato más significativo de las 
intervenciones estatales en la conflicti
vidad corresponde al 1 9.3% de las ac
tuaciones de la policía, y que se entien
den en referencia a las violencias que 
rodearon la caída o expulsión del Presi
dente Gutiérrez en abri l .  Ahora bien es-

ta masiva actuación pol ic ia l  en el con
fl icto lejos de ser extraordi naria respon
de a una constante en e l  escenario na
cional de la misma confl ictividad; pero 
muy curiosamente muestra un  i ncre
mento notable durante la ú lt ima déca
da, y sobre todo a partir del 2000, res
pecto de la década anterior, de manera 
equivalente al mayor porcentaje de las 
i ntervenciones presidenciales en el  con
fl icto en el  transcurso del mismo perío
do: Esto sugiera h ipotetizar sobre la po
sible relación entre ambas intervencio
nes estatales: mientras que en la década 
de los 90 el promedio de la interven
ción pol icial  era del 1 2% , a partir del 
año 2000 pasa al 1 3 .2%. Resulta obvio, 
como se constata más adelante, que la 
mayor presencia de la  pol icía en el es
cenario del confl icto, propicia la  repre
sión de los confl ictos y resulta inversa
mente proporcional a su negociación y 
resolución. 

Un tercer dato que merece ser des
tacado es la intervención relativamente 
elevada de los Municipios en la conflic
tividad socio-política, que alcanza el  
1 5.3% en el último período. Se trata de 
un fenómeno que responde a un cam
bio muy sensible en el  aumento de los 
poderes y competencias gubernamenta
les y admin istrativos de los Municipios, 
correspondientes así mismo a una rela
tiva descentral ización pol ít ica, pero 
también a un ya mencionado creciente 
regional ismo y consiguiente descentral i
zación de los confl ictos. Aunque la Jn
tervención municipal  en la  conflictivi
dad socio-política se ha mantenido 
siempre muy irregular, pasando en oca
siones, por ejemplo, del 1 1 .5% ( 1 999) 
a l  2.9% (2000), durante los años 90 pre-



senta un promedio del 7.6%, mientras 
que a partir del año 2000 la frecuencia 
promedio es del 1 4.3%, con variaciones 
más extremas, pero también más a ltas, 
que las conocidas antes y que van de un 
minimo del 4 .3% (2° cuatrimestre del 
2004) a un máximo del 25.9% (1  ° cua
trimestre del 2003). 

Aunque se trata de un  periodo muy 
atipico, marcado por la  crisis institucio
nal y presidencial  de abri l, cabe desta
car u na constante muy regular dentro de 
las intervenciones estatales en la con
flictividad socio-política: cuanto meno
res son las actuaciones en e l la  del Presi
dente (e h ipotéticamente también de la  
policía), tanto mAs numerosas tienden a 
ser las actuaciones de los Ministros en 
dicha confl ictividad. Tal ha sido el caso 
del ú ltimo periodo, cuando l as i nterven
ciones m i n isteriales a lcanza n  e l  
1 3.49%. Por esta precisa razón h a y  que 
constatar el dec l ine de las actuaciones 
ministeriales en los confl ictos entre la 
década de los 90, cuando era del 1 9.7% 
y el Ejecutivo se desempeñaba con me
nor poder, y la época iniciada en el 
2000, cuando las actuaciones min iste
riales presentan u n  promedio  del 
1 6.2%, precisamente cuando las inter
venciones del Presidente en el confl icto 
aumentan en proporción. 

En esta misma linea también se 
puede establecer una correlación análo
ga entre la mayor frecuencia  de i nter
vención de los Ministros (del Presidente 
y de la Polida) en los confl ictos socio
politicos y la menor actuación de los 
pOderes judiciales y legislativos en el 
tratamiento y solución de tales conflic
tos. Por eso resulta relevante y significa-
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tiva la progresiva reducción de las inter
venciones del poder Judicial y Legislati
vo en la confl ictividad socio-política, 
pasando de un promedio del 7% y del 
9.7% respectivamente durante la déca
da de los 90 a un promedio de 3 .5% en 
el caso de las actuaciones j udiciales y a l  
4 .6% en el de las  actuaciones legislati
vas a partir del año 2000. Parece muy 
coherente que durante e l  ú ltimo perío
do las intervenciones de ambos pOderes 
superen su promedio habitual ,  l legando 
al 6.5%, debido precisamente a la crisis 
presidencial ista. 

Para final izar, perece una explica
ción la sorpresiva actuación de los Go
biernos Provinciales en la conflictividad 
del último período, l a  cual debe ser re
lacionada con los efectos y repercusio
nes que la crisis del Gobierno Nacional 
tuvo en los Gobiernos Provinciales; so
bre todo si se considera que el nivel de 
intervención de estos gobiernos en la  
conflictividad socio-política del  pais ha 
sido siempre muy irrelevante; a excep
ción justamente de las grandes crisis. 
De nuevo se puede recurrir al mismo 
criterio de interpretación, que ha servi
do para otros agentes estatales: que en 
la década de los 90 el promedio de in
tervención de los Gobiernos Provincia
les en la conflictividad fuera sensible
mente superior (4.%) al del período más 
reciente desde el 2000, respondería 
también al hecho de que en esta ú ltima 
época dicha i ntervención estatal en los 
confl ictos incluso provinciales es ejerci
da de manera más central izada desde el 
Ejecutivo debido a su mayor concentra
ción de pOder acumulado durante la ú l 
tima década. 
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Intervención estatal 

I NTERVENCIÓN FRECUENCIA PORCENTAJE 

GOBIERNO CANTONAL 
GOBIERNO PROVINCIAL 
INDA 
JUDICIAL 
LEGISLATIVO 
MILITARES / POLICIA 
MINISTROS 
MUNICIPIO 
POLICIA 
PRESIDENTE 
TRIBUNAL DE· GARANTIAS 
NO CORRESPONDE 
TOTAL 

Fuente: Diarios, El Comercio y El Universo 
Elaboración: UI-CAAP-

Los desenlaces del confl icto pre
sentan u n  problema no sólo de lectura 
sino incluso de registro, ya que muchos 
de los confl ictos, cuya negociación se 
reseñ a  en un período en el  que no tie
nen l ugar n ingún desenlace, cualquiera 
que éste sea, pudiendo ser definido en 
términos de aplazado, pero pudiendo 
ser tal aplazamiento indefinido; que es 
de hecho el  destino de muchos conflic
tos. En otros casos el incierto desenlace 
sólo tiene lugar en períodos posteriores. 
Esto plantea uno de los problemas que 
enfrenta el observatorio de los conflic
tos: ¿cómo medir su duración? 

Si  nos atenemos al  modelo de regis
tro del ú ltimo año, hay que destacar una 
reducción de los conflictos negociados, 
cuyo promedio del 3 3. 1 %  es muy ínfe
rior al de los tres años anteriores (desde 
2001 ), que fue del 66.2%; lo que corres
pondería a los cambios operados res
pecto de los confl ictos no-resueltos, que 
en los años anteriores fue excesivamen-

o 0,00$ 
2 1  9,77% 

o 0,00% 
1 4  6,51% 
1 4  6,51% 
1 8  8,37% 
29 1 3,49% 
33 1 5,35% 
42 1 9,53% 
1 1  5,1 2% 

1 0,47% 
32 1 4,88% 

215 1 00,00% 

te bajo (3.5%), lo que supone un enor
me porcentaje de conflictos no-resuel
tos, ya sea por aplazamiento o porque 
terminan siendo rechazados. De hecho, 
el promedio de confl ictos no-resueltos 
durante el ú ltimo año fue del 41 .9%. En 
definitiva, e l  mejor y más seguro indica
dor para medir la gobernabi l idad del 
conflicto, el que marca su desenlace co
mo positivo se mantiene muy bajo sobre 
todo desde los ú ltimos años (desde e l  
2001 ) con un promedio del  5.7%. 

Si en algo se caracteriza el  perfi l ge
neral de los desen laces del confl icto del 
presente período es el  mayor porcentaje 
de los conflictos no-resueltos (41 .86%) 
sobre los confl ictos negociados (22 .33), 
y los conflictos reprimidos ( 1 6.74) sobre 
los que han ten ido un positivo desenla
ce (1 0.23%). 

En conclusión, y más allá de las 
tendencias, de las constantes más es
tructurales y de las variaciones más co
yunturales, lo que l l ama poderosamente 



la atención en toda la fenomenología de 
la confl ictividad socio-política, y lo que 
se expresa de manera todavía más arca
da en el caso de su negociación, resolu
ción y desenlace, es la extraordinaria 
osci lación de los datos y diversidad de 
situaciones. Esto hace referencia a un 
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problema fundamental del s istema polí
tico ecuatoriano y a su mismo régimen 
democrático: la  precaria i nstitucionali
dad. Puesto que, en defin itiva, son las 
i nstituciones y los cambios instituciona
les, lo que garantiza la gobernabil idad 
de los confl ictos. 

Desenlace del conflicto 

DESENLACE 

APLAZAMI ENTO RESOLUCION 
NEGOCIACION 
NO RESOLUCION 
POSITIVO 
RECHAZO 
REPRESION 
NO CORRESPONDE 
TOTAL 

Fuente: Diarios, El Comercio y El U niverso 
Elaboración: U I-CAAP-

FRECUENCIA PORCENTAJE 

4 1 ,86% 
48 22,33% 
90 41,86% 
22 1 0,23% 

3 1 ,40% 
36 1 6,74% 
1 2  5,58% 

215 100,00% 



PUBLICACION CAAP 

RELEER LOS POPULISMOS 

Kurt Weyland 
Carlos de la Torre 
GerGrdo Aboy Caries 
Hernan lbarra 

Esta edición de la serie Diálogos intenta desentrañar esos "Yacios 
Políticos", en los que emergen los populismos y la apropiación que el 
líder populista hace de estos escenarios, asi como contribuir al 
exclarecimiento de un concepto que según A Moreano, "A transitado 
con exito desde las ciencias sociales hacia el sentido común". 
A decir de muchos, el popullsmo es un fantasma que recorre América 
Latina, con nuevas formas y en otros contextos a los estudios clásicos 
sobre este fenomeno, lo que permitiría distinguir a un viejo popullsmo 
de un actual Neo-Populismo. En todo caso estamos frente a un 
concepto ambiguo que parece haber conspirado para podernos explicar 
mejor momentos cruciales de la historia política. 



Acerca del localismo ecuatoriano 
Hemán /barra C. 

En el Estado unitario centralizado ecuatoriano, las ideologías territoriales tuvieron una conso
lidación en el siglo XX, coexistiendo con versiones de estas ideologías en el plano local. Efec
tivamente, entre 1920 y 1960 emergieron determinadas manifestaciones de identidad local cu
yas huellas fueron la prensa local y las monografías de localidades y pueblos. Se produjo una 
reapropiaci6n histórica y la construcción de símbolos identitarios que confluyeron en el parti
cularismo local. Fueron representaciones sociales elaboradas por intelectuales de provincia 
que adaptaron al plano local /os modos de construcción nacional y sustentaron el éxito rela
tivo del Estado nacional en diseminar una ideologfa territorial y la aceptación de los símbolos 
patrios. 

esde 1 830 hasta la actualidad, el 

D Ecuador ha atravesado un pro
ceso de construcción nacional 

que pasó desde los intentos por estable
cer un sentido nacional en el siglo XIX 

hasta la consolidación de un Estado 
centralizado después de 1 930. Este ci
clo de construcción estatal nacional lle
gó hasta 1 980, cuando empieza un pro
ceso de redefinición de l as relaciones 
entre Estado y sociedad en el marco del 
ajuste estructural. A fines del siglo XX, 

se produce una nueva situación dada 
por lo que Appadurai ha llamado lo 
posnacional, definido por los cambios 
en los imaginarios nacionales y las fun
ciones clásicas de los Estados, cuando 
irrumpen simultáneamente las presiones 
de la globalización y otras de tipo local 
y regional. 

Todo esto significa un cambio en la 
concepción del Estado nacional en su 
papel como expresión de la soberanía y 
proveedor de imágenes unificantes en 
lo que se concibe como identidad na
cional. 

La existencia de una situación pos
nacional, trae una circunstancia de 
cuestionamiento al Estado nacional co
mo fuente principal de identidad . Lo 
posnacional alude a que se abre un aba
nico de lealtades e identidades que ya 
no son exclusivamente definidas por 
imaginarios nacionales1 . Por tanto, se 
produce una crisis de lo que se suele 
concebir como identidades nacionales. 
Estas se encuentr�n asediadas por cues
tionamientos étnicos que demandan la 
asunción del pluralismo cultural y pre
siones regionalistas que apuntan a un 
protagonismo político de las regiones. 

Arjun Appadurai, La modernidad desbordada, FCf/Trilce, B. Aires, 2001 , p. 1 77. 
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Los idearios -ahora en decl inación
que sustentaban el Estado nacional fue
ron muy vigorosos y anclados en los 
mecanismos de dominación política y 
cultural. Como dice Geertz, las ideolo
gfas nacional istas, t ienen su origen en 
los grupos dominantes que buscan con 
un marco simból ico integrador, dar sen
tido a una profunda diversidad social y 
étnica en nombre de una identidad ge
neral .2 A esto también alude Mann, con 
su argumento de que son los "naciona
l istas estatistas" quienes crean inicial
mente el sentimiento nacional ista, sus
tentándose en los funcionarios del Esta
do y la extensión del sistema educativo. 
Es un nacional ismo que se implanta ini
cialmente en las el i tes y las clases me
dias, para diseminarse luego a las clases 
bajas.J 

Según la conocida definición de 
Benedict Anderson, la nación es una co
munidad polftica imaginada, surgida a 
través de la creación de nuevos lazos 
que han desplazado el mundo ideológi
co tradicional anterior. 4 Uno de los ar
gumentos centrales de Anderson, t iene 
que ver con lo que el denomina el apa
recimiento del 11capital ismo impreso". 
Este sérta la publ icación masiva de tex
tos que contribuyeron a desarrol lar pro
cesos imaginarios. Tanto la novela co
mo el periódico, surgidos en el siglo 
XVI II, tuvieron una forma de representa-

ción imaginaria en la cual pu;ede ocurr i r  
una simultaneidad de tiempos con per
sonajes d istantes y distintos que sin em
bargo se hal lan vinculados por la trama 
l iteraria. 

El Estado nacional construye una 
territorial idad, que define tanto los lími
tes externos con otros Estados, e inter
nos con las relaciones de las regiones o 
zonas internas con el territorio nacional . 
Los l rmites internos, son demarcaciones 
administrativas que en los modelos esta
tales centralizados, . t ienden a efectuar 
definiciones que garantizan el control 
del centro sobre la periferia. 

De esta manera, el territorio en sus 
lfmites externos e internos, recurre a la 
h istoria y la geografía. Con la historia, 
en tanto se construye una historia nacio
nal c ircunscrita a un territorio. Con la 
geografía, en cuanto hay un espacio en
cerrado en distintos límites. Todo esto 
contribuye a generar una i dentidad na
cional . La organización política estatal 
está relacionada con el territorio geo
gráfico y su procesamiento se expresa 
como una ideologfa territorial con sus 
sfmbolos unificantes y criterios de perte
nencia en la h istoria y geograffa particu
lar de su territorio, su cultura, tradicio
nes, lenguaje y paisaje.s 

En el caso de un Estado unitario 
central izadÓ como el ecuatoriano, las 
i deologfas terri toriales tuv i eron una 

2 Clifford Geertz, La interpretación de las culturas, Gedisa, Barcelona, 1 990, 4a. reimp., pp. 
1 92-1 96. 

3 Michael Mann, Las fuentes del poder social, 11. El desarrollo de las clases y los Estados na
cionales, 1760- 1 914, Alianza Universidad, Madrid, 1 997, p.1 09. 

4 lbld, p. 25. 
5 James Anderson, "Nationalism and Geography", en The. rise of modern State, Harvest 

Pres's, Brighton, 1 986, p. 1 1 6. 



consolidación en el siglo XX, coexis
tiendo con versiones de estas ideologías 
en el plano local. Efectivamente, entre 
1 920 y 1 960 emergieron determinadas 
manifestaciones de identidad local cu
yas huellas fueron la prensa local y las 
monografías de localidades y pueblos. 
Pero ese florecimiento se desarrolló en 
el marco de sociedades locales caracte
rizadas por la desigualdad y una ciuda
danía restringida. Esto implicaba una 
reapropiación histórica y la construc
ción de símbolos identitarios. Este parti
cularismo local, no impulsó agregacio
nes más amplias de escala regional. Se 
trata de representaciones sociales que 
adaptaron al plano local los modos de 
construcción nacional.  

Durante el siglo XX, se desarrolló 
en el Ecuador la producción de mono
grafias locales. Hasta mediados del siglo 
pasado, se aprecia un caudal continuo 
de estos estudios. 6 Después de 1 960, 
disminuye la producción de esta litera
tura, pero se reanima con el comienzo 
de los procesos de descentralización del 
Estado. Algunas monografías de este ci
clo actual, han sido auspiciadas por mu
nicipios y consejos provinciales. 

En términos generales, las mono
grafías tienden a insertar la vida local en 
el espacio y la historia nacional .  Fue 
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una manera en que los intelectuales de 
provincia, interiorizaron la historia na
cional, ubicándola en un ámbito admi
nistrativo local. Así, una parroquia fue 
vista desde la época precolonial hasta la 
era republicana, período al que se le 
prestó mejor atención. Se indicaban las 
personalidades que se han destacado en 
las distintas épocas históricas, los mo
mentos de formación de parroquias y 
cantones, las rivalidades o conflictos 
con pueblos vecinos. Con mayor o me
nor detalle, se proporcionaban datos de 
tipo económico, tales como listados de 
haciendas, empresas manufactureras, 
actividades artesanales y comerciales. 
Aparecieron también informaciones de
mográficas de tipo general. 

En la disciplina historiográfica, una 
corriente muy importante es la historia 
local, que tendría una cualidad: captar 
la totalidad histórica en un ámbito pe
queño y localizado geográficamente, 
que permitiría "el análisis profundo de 
una localidad, se trate de un poblado o 
de una provincia, en un intento por es
cribir una "historia total" dentro de un 
marco geográfico controlable, y al ha
cer esto esclarecer problemas más am
plios con respecto a las transformacio
nes históricas."7 También la noción de 
microhistoria, que tiene muchos signifi
cados, tales como la reconstrucción 
profunda de eventos y actores históricos 
de tipo singular y local, se ha utilizado 

6 En un articulo publicado hace tiempo, hablamos evaluado estas monograflas y las gulas 
comerciales como fuentes de conocimiento histórico. También incluimos al ll un l istado 
parcial de textos. Ver: Hernán lbarra, "Monograflas y gulas comerciales como fuentes de 
historia social y regional", Revista Andina, vol. 4, No. 1 ,  jul io 1 986, Cusco, pp. 237-251 . 

7 Lawrence Stone, El pasado y el presente, Fondo de Cultura Económica, México D.F., 
1 986, p. 42. 
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para caracterizar históricamente pue
blos y microregiones. Así, un ejemplo 
notable es Pueblo en vilo. Microhistoria 
de San )osé de Gracia de Lu is González. 
Publicado originalmente en 1968, fue el 
resultado del año sabático de un histo
riador profesional, que decidió regresar 
a su pueblo natal, para escribir su histo
ria. Lo más remarcable de este texto fue 
el modo en el que González, capturó la 
dimensión local de la historia y la vin
culó a los eventos nacionales, sin que lo 
local pierda su especificidad, y más 
bien contribuyó a una problematización 
del sign ificado de una historia local 
confrontada con el predominio de una 
perspectiva nacional dominante.B La 
merecida fama de que goza este l ibro, 
reside además en la capacidad de com
binar fuentes tradicionales con la histo
ria oral. 

Lu is González, propone definir  a la 
microhistoria en oposición a la  macro
historia, donde la historia municipal y 
provincial se contrapone a la historia 
nacional. "Matria, en contraposición a 
patria, designaría el mundo pequeño, 
débi l ,  femenino, sentimental de la ma
dre; es decir, la fami l ia, el terruño, la l la-

mada hasta ahora patria chica. Si nos 
atrevemos a romper con la tradición l in
güística, el término de historia matria le 
viene como ani l lo al dedo a la mentada 
microhistoria".9 Por eso, hacer historia 
de pequeños pueblos, ciudades y regio
nes, resulta ser la historia "matria" en 
oposición a la historia "patria", puesto 
que se trataría de captar la vida de la 
gente y la  singularidad de los procesos 
locales. 

Si se puede asumir que la historia 
u rbana es en cierto modo h istoria local, 
es interesante observar las i mágenes in i
ciales de Buenos Aires en las primeras 
décadas del siglo XX: "Hay un primer 
grupo de miradas que, esquemática
mente podríamos l lamar celebrativas: 
de un momento histórico de la ciudad, 
de su presente, de su futuro. Coinciden 
todas en una visión reconcil iada y en un 
circuito, de hechos y lugares, que no di
fiere mucho de un circuito turístico: co
mo un manojo de postales se reúnen en 
el relato monumentos al progreso y 
arrabales pintorescos. Son narraciones 
que se autosometen, en toda su exten
sión, a la compl icada pregunta sobre 
qué se debe "mostrar" de una ciu-

8 Luis González, Pueblo en vilo, [ 1 968], FCE, México D.F. ,  1 984. 
9 Luis González, Invitación a la microhistoria, Fondo de Cultura Económica, México D.F., 

1 986, p. 1 5. En su percepción del "espíritu" microhistórico, González anota los defectos 
de estas visiones históricas: "Como la fachada de las vidas política, mi l itar y rel igiosa pro
duce documentación abundante y asequible, nuestra h istoria parroquial sigue adicta a los 
sucesos bélicos, políticos y rel igiosos de relumbrón. Como el historiador parroquial gene
ralmente es un empleado de la autoridad civil o de la autoridad religiosa o de la autori
dad económica o de las tres, acostumbra añadir a sus efemérides chorizos de semblanzas 
prosopopéyicas de sus patrocinadores y de los parientes de sus patrocinadores. La mayo· 
ría de la h istoria matria calla casi siempre los aspectos más signi ficativos de la vida luga
reña; deja fuera lo mejor; solo cultiva las porciones menos fértiles de su campo" /bid, p. 
65. 



dad." 10  Estas m i radas casi turísticas, 
predominan en las vis iones de Quito y 
Guayaqui l  de comienzos de siglo XX, y 
fueron i mportantes porque defin ieron el  
papel progresista de la urbanización. 

Existen antecedentes en l a  segunda 
m itad del s ig lo XIX relativos a la des
cripción de situaciones locales. Son co
noc imientos resultantes de las v i ncula
c iones administrativas del Estado. los 
Informes de Gobernadores de provin
cia, que resumían frente a los M i n i stros 
del Interior la situación de las provin
c ias, describían l a  población, cuestio
nes adm i n i strativas, eventos polít icos, 
etc. Ciertas descripciones geográficas 
como fas de Vi l lavicencio y Wolf, a por
taron a un conocimiento concreto de re
giones y local idades. 

Llamo la atención sobre dos textos 
que fueron i nfluyentes en proponer una 
imagen de la nación y sus articu laciones 
desde una perspectiva nac ionalista. En El 
Ecuador en Chicago ( 1 894), emerge si
multáneamente una representación es
crita y visual de la nación con las parti
cularidades locales, que fija una norma 
de lo que es una ciudad, diferenciándola 
de un s imple pueblo, y apuntando a real
zar las capitales de provincia y los espa-
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dos rurales desde la perspectiva de los 
terratenientes. A comienzos del siglo XX, 
la Gufa Comercial, Agrícola e Industrial 
de la República ( 1 909), tiene una sección 
geográfica general y secciones monográ
ficas y d irectorios por provincias y canto
nes. Las el ites constan en cargos públicos 
y judiciales, los propietarios y comer
ciantes, ocasionalmente los artesanos. 
Estos dos textos, fijaron un modelo que 
sirvió para la confección futura de mono
grafías. Cumplieron una función "autor", 
que consiste en "la posib i l idad y la regla 
de formación de otros textos". 1 1  

Las condiciones para el  apareci
miento de las monografías, son de índo
le admin istrativa, con los procesos de 
canton ización y parroquial ización que 
demandan una j ustificac ión de la i m
portancia de una loca l idad. Así mismo, 
los procesos de urbanización que tor
nan importantes y reconocibles a c iuda
des situadas en zonas con crecimiento 
económ ico por actividades mercanti les 
o agroexportadoras. Algunos escritores 
publ ícaron profusamente monografías 
cuando encontraron justamente latente 
el deseo de ver retratadas ciertas local i
dades.1 2 No menos i mportante, es la 
existencia de a lguna actividad comer-

1 0  Adrían Gorelik, "Miradas sobre Buenos Aires: it inerarios", Punto de Vista, No. 41 , d ic .  
1 99 1 ,  B.Aires, p.2 1 . 

1 1  Michel Foucault, "¿Qué es u n  autor?", en Obras Escenciales, VoL 1 ,  Paidós, Barcelona, 
1 999, p. "344. 

1 2  E l  periodista costeño José Buenaventura Navas, encontró u n  "filón" en la necesidad de vi
sibilidad que tenían las localidades costeñas. Sus monograffas, ponen mucha atención en 
retratar a las personal idades con sus fami l ias. Si bien Navas declara estar realizando un 
trabajo para incorporar a los lugares que él reseña en la historia nacional, rescatándoles 
del olvido. Ver: Monografía histórica e ilustrada del cantón Vinces, Guayaquil, 1 924; Mo
nografía histórica e ilustrada de la parroquia de Manglaralto, Imp. Guayaquil,  1 923; Mo
nografía histórica e ilustrada del cantón Daule, Imp. Comercial,  Guayaqu il,  1 93 1 ;  Mono
grafía histórica e ilustrada del cantón lipijapa, Imp. Guayaquil, 1 933;  Monografía históri
ca e ilustrada de la provincia de Manabí, Imp. Comercial ,  Guayaquil ,  1 936.  
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cial  o profesional que permita insertar 
avisos pagados para financiar la publi
cación. 

Las monografías, serían una clara 
muestra de que mientras se desarrol laba 
la configuración del espacio nacional ,  
también se promovía una toma de con
ciencia de la importancia de lo local.  
Esto tiene que ver con el hecho de que 
si  bien ya la mayoría de las provincias 
serranas y costeñas prádicamente que
daron configuradas en la segunda mitad 
del siglo XIX, no fue así con la demarca
ción político administrativa hacia el in
terior de las provincias, donde prosiguió 
una incesante creación de cantones y 
parroqu ias durante el siglo XX. La fun
dación de un cantón, es un momento 
d igno de ser considerado como hecho 
histórico. En términos proporcionales 
hay menos monografías de parroqu ias. 

1 1  

Las monografías de  cantones y pa
rroquias, son la constatación de los al
cances de un conocimiento local logra
do por sus representantes o intérpretes 
intelectuales. Más interesados en retra
tar a las el ites locales que a los habitan
tes comunes, aportaban a la defin ición 
del un iverso de la vida local con l imita
ciones de conocimiento e información. 
E l  saber producido en las monografías 
es una puesta en escena de los aspedos 
mostrables de la vida local ignorando 
hechos y actores que muestren rasgos 
no compatibles con las el ites. El relato 

monográfico es como un  espejo que re
fleja aquel lo que los notables qu ieren y 
desean ver. Mirarse a si mismos con la 
particularidad que les confiere su posi
ción. En rea l idad lo que interesaba era 
ponerse a la a ltura de lo que se suponía 
era e l  desarrol lo del Estado nacional .  

Este tipo de descripciones surgieron 
en contextos de predominio rural y am
pl ios sectores poblacionales i letrados 
que duraron hasta más a l lá  de 1 970, 
cuando la urban ización adquiere un rit
mo sostenido, se expande el sistema es
colar y retroceden las tasas de analfabe
tismo. 

Los autores de las monografías, 
eran personas de las m ismas loca l idades 
o residentes en e l las por bastante tiem
po. Se trata de maestros, sacerdotes y 
periodistas. Lo que nos acerca a la no
ción de intelectua l  tradicional que acu
ñó Gramsci, qu ien situó a los abogados, 
notarios y sacerdotes como las expresio
nes concretas de este t ipo de intelectua
les, aunque sin mencionar su vínculo 
con la producción escrita. Según la no
ción gramsciana, los intelectua les tradi
cionales son aquel los que cumplen un 
papel de mediación entre el Estado na
cional y las sociedades rurales. Son po
seedores de un saber inteledual que les 
permite vincularse a los campesinos. 1 3 
Con esta defin ición ampl ia de intelec
tuales, Gramsci se estaba refiriendo a 
los sectores i lustrados locales. 

El papel de mediación que adqui
rieron los erud itos loca les, fue el de 
adaptar los símbolos y la historia de la  
nación a l a s  condiciones locales. Fue-

1 3  Antonio Gramsci, "Apuntes y notas para un grupo de ensayos sobre l a  historia de los in
telectuales", en Cuadernos de la Cárcel, T. 4, Ed. Era, México D.F., 1 986, p. 359. 



ron los procesadores y divulgadores de 
la comun idad imaginada nacional .  

Sería necesario además remontarse 
en el tiempo hacia concepciones ante
riores para defi n i r  a un intelectua l .  
Cuando José Buenaventura Navas esta
ba real izando una monografía de J ip ija
pa se encontró con Zoi lo Maldonado, 
autor de una monografía inédita de Ma
cha l i l la,  c u yos datos uti l i zó Navas. 
Queda constancia de que Maldonado 
es "el elemento intelectual mejor capa
citado que tiene esta parroquia", un jo
ven pobre, que "es decente, honrado y 
cu lto." 1 4  No se sabe su ocupación, po
siblemente un autod idacta, que cabe en 
la concepción de "elemento intelec
tual", defin ido por un period ista que ha
bía hecho de la e laboración de mono
grafías una parte de sus actividades. 

A d iferencia del antropólogo que 
viene desde fuera a buscar el "punto de 
vista del nativo", en las sociedades loca
les, el autor de las monografías elabora 
el punto de vista de las e l ites locales. 
Son "nativos" i l ustrados que construyen 
un conocimiento basado en la experien
c ia cercana. Por su cercanía a las e l ites 
evidencian su existencia que hasta cier
to punto resu lta "natura l". Por regla ge
neral, los intelectuales provincianos se 
hal laban distantes de la cultura progre
sista o contestataria. En la sierra, sobre 
todo hay que pensar en el rol de las no
blezas provjncianas como sancionado
ras de lo permisible en lo cu ltural. 

Una fuente importante en la con
fección de las monografías, fue la  pren-
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sa regional,  ya que en ésta se escribían 
esbozos históricos, semblanzas de per
sonajes i lustres, o datos de interés. Tam
bién en algunas circunstancias, la pren
sa qu iteña y guayaqu i leña de mayor c i r
culación, d io cabida a h istorias locales 
que luego fueron fuentes usadas en las 
monografías. En ocasiones, se nota una 
clara transposición de datos sacados de 
la prensa regional hacia a lguna mono
grafía provinciana. De hecho a lgunas 
de estas monografías no habrían sido es
critas si no hubiera existido algún t ipo 
de prensa local .  Una coyuntura de flore
cimiento de la prensa local es discern i 
b le entre 1 9 1 5  y 1 930. Sin embargo, los 
tirajes de esta prensa, debieron ser muy 
exiguos, s i  se piensa que el d iario El Co
mercio de Quito, tenía un tiraje de 
1 .000 ejemplares en sus primeros años. 

Se había producido u na interioriza
ción y asimi lación de lo que era la h is
toria naciona l sobre todo en los aspec
tos de consenso en torno al hecho colo
nial  y la independencia. Por eso surge la 
necesidad de encajar en esa historia na
cional, creando un relato que sitúa el 
valor de eventos locales contribuyentes 
a esa comprensión de los acontecimien
tos históricos. Es la búsqueda del senti
do de lo local en una corriente nacio
nal .  Un sentido que adquiere matices, 
puesto que los acontecimientos intere
san porque ocurrieron en un territorio 
local y próximo. Así, se pueden buscar 
e incorporar datos arqueológicos no 
tanto para situar controversias h istóri
cas, sino porque los vestigios de tipo ar-

1 4  jose Buenaventura Navas, Monografía histórica e ilustrada del cantón Jipijapa, Imp. Gua
yaqu i l ,  1 933, p. 2 1 6. 
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queológico resu ltan evidencias que 
enaltecen el lugar. O porque los héroes 
locales estuvieron a la altura de los 
acontecimientos nacionales. Lo local 
va le porque encaja con lo nacional. 

Con todas las l imitaciones que po
seen este tipo de trabajos, no se puede 
negar el valor que tienen para la inves
tigación social .  Sea que ofrezcan datos 
o un panorama general de una local i 
dad, son fuentes que permiten una apro
ximación a los cambios h istóricos. Sin 
embargo, a lo que aquí apuntamos, es a 
observar las tendencias generales que 
defin ieron este tipo de producciones 
culturales locales. 

Según una imagen muy socorrida 
de comienzos de siglo XX, hablar de lo 
provinciano era referi rse a sitios donde 
"no pasaba nada" y el tiempo estaba 
congelado; en fin, los sitios carecían de 
interés. Esto de acuerdo a la perspectiva 
de las ciudades grandes o de regiones 
con importancia económica. Y realmen
te pasaron muchas cosas con la termi
nación del ferrocarri 1 en 1 908 y la ex
tensión de las vías de comunicación in
terregionales desde 1 930 hacia adelan
te. Claro que esto también profundizó el 
aislamiento y desconexión de las local i
dades marginadas de las redes de comu
nicación. 

Según los recuerdos de Nelson Es
tupiñán Bass, hacia la década del vein
te, la ciudad de Esmeraldas se ha l laba 
muy articu lada al  suroccidente de Co
lombia, a tal punto que no se festejaban 
fiestas patrias. Y se celebraba el día de 

1 5 El Comercio, 28-1 1 1 -94. 

Colombia con numerosas fiestas. Por es
tos datos de Estupiñán, es posible perci
bir el ais lamiento de Esmeraldas, comu
nicado solo por vía fluvial  con el inte
rior de la provincia y navegac ión de ca
botaje con el resto de la costa.1 5 Una vi
da local que transcurría muy distante de 
la integración sierra-costa que había 
producido e l  ferrocarr i l .  

Por lo general había una resi stencia 
a adoptar postulados de tipo reformista. 
La amplia mayoría de escritores ignora
ron los planteamientos indigenistas y de 
reforma socia l  que ya se publicitaron 
desde 1 920 en adelante. Exaltar el pasa
do glorioso de las cu lturas ind ígenas e 
ignorarlas abiertamente en el presente 
como se esti la generalmente en las mo
nografías serranas, tiene sus excepcio
nes. Muy raramente se adoptaron p lan
teamientos indigenistas. Uno de los po
cos ejemplos al respecto es Segundo 
Luis Moreno y su monografía de Cota
cach i . 1 6  Como el autor era un músico 
mi l itar con ampl ia sensibi l idad hacia la 
cultura indígena, incorporó en su texto 
importantes datos etnográficos sobre los 
grupos i ndígenas. 

La omisión de eventos conflictivos 
es la regla en los escritores monográfi
cos, dado que ignoraron situaciones de 
alta confl ictividad como las que ocu
rrieron en Azuay y Chimborazo entre 
1 920 y 1 940. Las menciones a conflic
tos rurales o levantamientos i ndígenas, 
fueron muy ocasionales, y un raro caso 
de narración descriptiva sobre una rebe
l ión i ndígena de fines del siglo XIX fue-

1 6  Segundo Luis Moreno, Cotacachi y su comarca, Ed. Don Bosco, Quito, 1 966. 



ron los datos proporcionados por Coba 
Robal ino en una monografía de Pí l la
ro.1 7  

En tanto las monografías se centra
ron en l as cabeceras de cantones y pa
rroquias, i ncorporaban lo rural desde la 
perspectiva de los hacendados. Los peo
nes aparecen como parte de la propie
dad en las fotografías, pero no merecen 
ser identificados como tales. 

En la costa, los campesinos son 
mencionados en muy raras ocasiones y 
seña lados en la categorización de mon
tubio. En estas caracterizaciones, se 
puede notar un parecido con las per
cepciones serranas del indio.  El montu
bio es representado como i nc ivi l i zado, 
i ncu lto, con u n a  pobre vivienda y solo 
redimible mediante la educacíón . 1 8  En 
las monografías costeñas la  pob lación 
campesina aparece como parte de las 
haciendas, y se ignoran situaciones con
fl i ctivas como las que ya fueron impor
tantes y notorias en Mi lagro en l os años 
treínta. 1 9  

1 1 1  

El  l ugar de lo  local en l a s  relaciones 
entre el Estado y los municip ios, puede 
visual izarse con el papel de la institu
cional idad municipal  que reproducía 
una subord i nación s imi lar a la de la  dí
v isión pol ít ico admin istrativa. Una 
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Asamblea de Municipios reunida en 
Quito a comienzos de marzo de 1 93 1 ,  
discutió sobre l a  autonomía municipal, 
y e l  papel que podían cumpl i r  los muni
cipios adoptando medidas tendientes a 
la protección de la i ndustria harinera y 
el fomento de la agricultura, temas de 
pol ltica nacional .  En esa ocasión la voz 
cantante la tenían los municipios de 
Qu ito, Cuenca y Guayaqui l .20 Una dé
cada más tarde, el Primer Congreso de 
Municipios reunido en 1 94 1 , ya incor
pora temas de tipo rural  y consideracio
nes que iban más a l lá  de los municipios 
de capitales de provincia, aunque éstos 
siguen siendo las voces predominantes. 
Ese congreso muestra el anhelo de im
pul sar vías de comun icación regionales 
e interregionales para lograr la interco
municación naciona l .  Existe sin embar
go una demanda de ciertos cambios 
agrarios que enunciaban a lgunos mun i 
cipios en  torno a l a  necesidad de  tierras 
para campesinos y ensanche de pobla
ciones .21 

Una forma de percepción de lo lo
cal  que se i ntroduce después de 1 930, 
son los textos de " lugar natal" y las sec
ciones del mismo tipo en los l ibros es
colares más generales. Por un mayor a l
cance en términos de audiencia, los l i 
bros de l ugar natal seguramente tuvie
ron mayor influencia que las monogra
fías. Es un modo de transmisión del co-

1 7  José María Coba Robal i no, Monografía general del cantón Pfllaro, Prensa Católica, Qui-
to, 1 929. 

1 8  Fritz, "la vida campesina", en Navas, Manabí, 1 936, pp. 257-259. 
1 9  Arturo Salazar Quiroz, El cantón Milagro 1 935-1 936, Imp. Reed, Guayaquil ,  1 936. 
20 las i nformaciones sobre la asamblea de municipios de 1 93 1 , fueron publ i cadas en El Día, 

3- 10/03/193 1 .  
2 1  Primer Congreso de Municipalidades del Ecüador 1 94 1 ,  Quito, 1 942. 
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nocimiento geográfico e histórico que 
hace que los escolares asimilen los vín
cu los entre las figuras históricas y los lu
gares.22 Además se busca situar a los es
colares respecto a los lugares pol ítico 
administrativos y sus autoridades. Es un 
t ipo de conoci miento local simpl ifi
cado. 

Existen otros modos de percibir lo 
local desde una posición de central i 
dad. Los diarios de circu lación nacional 
hechos en Quito y Guayaqui l ,  presen
tan breves informaciones y notas de tipo 
local que permiten visual izar los espa
cios loca les. Desde 1 930 y con más re
gularidad hé!cia 1 950, los periódicos ya 
incl uyen notas y datos de corresponsa
les de provi ncia. Y si rven frecuentemen
te para dar a conocer demandas y peti
ciones a l  poder central .  

A mediados del siglo XX, emergen 
nuevas maneras de abordar el mundo 
local ,  desde una in iciativa conectada a 
las demandas de conocimiento estatal. 
Son diagnósticos de carácter socioeco
nómico que se acercan a un conoci
miento de la sociedad rural, con datos 
q ue procesan la información estad ística 
y otros generados por los investigado-

res. En estas circunstancias, el género 
monográfico, pierde visi b i l idad. 

Los procesos de estancamiento y 
éxodo de la población generaron una 
visión pesimista. Un comentario sobre 
Chimbo y extensivo a la provincia de 
Bol ívar, anota como ciertas circunscrip
ciones se �ncuentran en un estado de 
atraso, agravado por e l  central i smo, y se 
proponía la anexión a la costa como so
lución: 

"Ciertas provi ncias, por lo pequeño 
de su territorio, por la falta de extensión 
de sus ciudades y pueblos, más bien hu
bieran quedado como parte integrante 
de provincias más grandes; esto se agra
va más, con el centra l i smo en el Ecua
dor. Ciertos sectores preferentemente 
privi legiados y otros sectores olvidados 
con demasía. De ahí que, para un ma
yor número de bol ivarenses la creación 
de un estado federal ,  no implicaría ma
yor cosa, tal vez, sería más provechoso 
que Bolívar por su situación geográfica 
estaría formando un sector costanero 
quizá más importante y respetable que 
el de hoy."23 

Entre 1 970 y 1 990, prevalece la 
idea de que lo provinciano es anacróni-

22 Ver José Ignacio Carpio, Lugar natal de la provincia de Pichincha, Escuela Tipográfica Sa
lesiana, Quito, 1 943. 

23 Víctor del Mar, "Chimbo, abandono centenario", La Calle, 1 1 1 ,  No. 1 28, 22/08/1 959, p. 
27. Se cita un reportaje de Li la Linke que había afirmado: "Para Chimbo se ha detenido 
el tiempo, a no ser por los postes de luz y uno que otro carro estacionado, se creería que 
es un pueblo naciente." 

24 Recojo aquí una opinión sobre el letargo de lo local serrano: "Excluidas Quito y Guaya
quil, que son las cabezas de la bicefa l ia política del Ecuador, el resto del país se sume en 
la provincia y en la aldea, sin otras preocupaciones que las que se agitan como murcié
lagos en torno al campanario cercano. Pero la aldea se considera a si misrna como el om
bligo del mundo o, mejor aún, el mundo termina en los confines de la aldea y más allá 
está un espacio vacío y desconocido, de donde llegan, de tarde en tarde, resplandores 



co, junto con una creciente urbaniza
ción que subordina las formas rurales. 
Esta sensación o este cl ima moral de 
desfase de lo provinciano, ocurre cuan
do se modernizan las ciudades princi
pales del Ecuador y surge un n uevo tej i 
d o  urbano.24 Antes de ese momento, lo 
provinciano tenía su propio ritmo, y era 
de a lgún modo una sensación de estar 
acorde con el curso del progreso. El de
sarro l lo de la urbanización, pudo tener 
un efecto poco motivador para la pro
ducción de monografías de ciudades 
capitales de provincia, al perderse e l  lu
gar y valor de una historia local de ca
rácter tradicional en el sentido de exal
tar héroes locales o los grupos sociales 
dominantes. La erosión de valores asen
tados en la cultura aristocrática regio
nal,  se produce tanto por un "vacío" in
telectual,  como por la l legada de nue
vos sectores sociales ascendentes que 
desafían a las a ntiguas clases propieta
rias. 

Los cambios agrarios y los procesos 
de urbanización produjeron u n  fuerte 
desajuste en el rol de las ciudades inter
medias y pueblos de la sierra. Las es
tructuras locales de poder se fisura ron y 
se a lteraron l as funciones económicas 
de los núcleos urbanos.25 U n a  nota de 
Angamarca a comienzos de ' l a  década 
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del noventa, describe una situación am
pl iamente constatada en muchos sitios 
de la sierra ecuatoriana: 

"Un pueblo que se muere, e l  índice 
de casas cerradas con candado y aban
donadas es incontable, por e l lo, se le 
cal ifica de pueblo fantasma, e l  éxodo de 
habitantes hacia la sierra, Latacunga y 
Qu ito es a larmante. 

El dec l ibe (sic) del asentamiento de 
la población contribuye a que sus cal les 
sean simples senderos y chaquiñanes, 
los pocos que se han quedado son en l a  
mayoría ancianos, que miran de cuando 
en vez, carros que se di rigen a E l  Cora
zón, quienes también por el abandono 
de la vía sufren enormes penal ida
des".26 

Puede postu larse que las situacio
nes de depresión económica local y re
gional, contribuyen a la ausencia de 
imágenes positivas como las que pro
veían las monograffas. Y también un de
terioro de lo que fue la cultura i lustrada 
provinciana, que no ha sido resuelto 
con la instalación de u niversidades en 
las ciudades de provincia. 

IV 

Si u no se pregunta sobre l a  influen
cia que tuvieron las monograffas en pro-

que agitan al tranqui lo vecindario. Si aún esto fuera poco, constriñendo a la aldea, asfi
xiándola, sobrevive una inmensa masa rural, cuyo único al imento cultural es la plática 
ocasional del señor cura, que el ciudadano de los agros oye entre bostezos interminables. 
Sin entenderla y menos digerirla." Silvestre, "Disparatado rol de la ciudadanía", l.a Calle, 
No. 32, 26/1 0/1 957. 

25 Simón Pachano, Pueblos de la sierra, PISPAL/IEE, Quito, 1 986; Hernán !barra, "Orígenes 
y decadencia del gamonalismo en la sierra ecuatoriana", Anuario de Estudios America
nos, vol. LIX, No. 2, 2002, Sevi l la. 

26 "Angamarca, un pueblo que se muere", Tribuna Extra, 3 1 -Vl l l -92, Latacunga. 



ó4 ECUADOR DEBATE 

mover sentimientos de conciencia lo
cal ,  la respuesta sería de que su impac
to fue mín imo, dados los bajos tirajes y 
en ocasiones, su poca circu lación real .  
Y más bien e l  pasacal le como género 
musical ,  se desarrol la en las décadas del 
cincuenta y sesenta como medio de afir
mación local .  Fueron cantos a provin
cias, c iudades y pueblos, que permiten 
defin i r  el status progresista de una loca
l idad y producir  identificaciones loca
les. Un tipo de música popular que 
coincide con el desarrollo de la radiodi
fusión local y regional. 

En la segunda mitad del siglo XX, 
prosiguió con mayor i ntensidad la pro
fundización de la d ivisión político ad
ministrativa y la consecuente creación 
de cantones y parroquias. Si bien esto 
ocurría en la costa por u n  mayor d ina
mismo poblacional ,  en la  s ierra, se crea
ron cantones y parroquias en circuns
tancias de retroceso demográfico y de
presión económica.27 Esto implicó nu
merosos confl ictos por jurisdicción y 
más demandantes de recursos del Esta
do, dada la baja capacidad de tributa
ción loca l .  Supuso vínculos entre nue
vas autoridades electas, segmentos del 
aparato de Estado y pol íticos que i nter
mediaban recursos públ icos. U na frag
mentación territorial y política que per
mitió sustentar procesos d ientelares po
co estud iados. 

¿Hasta que punto han surgido en e l  
Ecuador tendencias hacia u na constitu
ción d iferente del Estado central izado, 
con un protagonismo de los n iveles re
gionales? La respuesta no puede ser 
conc luyente, en tanto lo que existe es 
una demanda autonomista surgida des
de Guayaqui l ,  en e l  marco predominan
te de una d ivisión político admin istrati 
va sustentada en las  provincias y canto
nes. Además reafirmada por el rol asig
nado a los municipios y consejos pro
vinciales en la descentral ización del Es
tado. Definiciones más amplias de re
gión, han carecido de un sustento con
tinuado y quedaron como propuestas 
que no cuajaron en algún planeamiento 
de reordenamiento territoria l .  

La  noción fija de l  territorio que pro
veían las monografías, se contrapone a 
los n uevos cantones y n uevas parro
qu ias que ya no caben en el viejo cono
cimiento monográfico. Además, las de
mandas étnicas y el surgimiento de pa
rroqu ias indígenas desde la década del 
setenta, ponen en e l  tapete los conflic
tos que habían sido ignorados. 

Las nuevas versiones de la h istoria 
local y regional que provienen de las 
ciencias sociales promueven otras inter
pretaciones. Cuando profesionales de las 
ciencias sociales incursionan en el estu
dio de loca l idades y regiones, tratan de 
d imensionar los cambios y especificar 
los lazos con lo nacionai.2B Las zonas de 

27 Alain Dubly, Los poblados del Ecuador, Corporación Editora Nacional, Quito, 1 990, pp. 
262-267. 

28 Desde el estudio de jean-Paul Deler, se produjo una mejor comprensión de los vínculos 
históricos y geográficos entre lo nacional y lo local en la larga duración. Ver: Ecuador: del 
espacia al Estado nacional, Banco Central, Quito, 1 987. Algunos estudios sobre la dimen
sión regional en un plano histórico: S i lv ia Palomeque, Cuenca en el siglo XIX, FLACSO, 
Quito, 1 990; Galo Ramón, La resistencia andina. Cayambe: 1 500-1 800, CMP, Quito, 



expansión de la frontera agraria, que 
aparecían como lugares ignotos en las 
antiguas monografías emergen con un 
perfi l propio.29 Para los intelectuales in
dígenas, surge una forma de apropiación 
de la historia de los grupos étnicos, en 
contraposición a las versiones oficiales 
de la historia local y en confl icto con el 
conocimiento histórico nuevo. 3D Aunque 
persiste de modo residual la antigua for� 
ma de hacer monografías, y algunas au
toridades locales que auspician la publi
cación de estos textos, encuentran una 
justificación en el fomento del turismo. 

En la opinión públ ica loca l, tienen 
mayor notoriedad los cronistas de ciu
dades que han reinsertado un oficio que 
era dedicado básicamente a las efeméri
des. En fin, los genealogistas buscan las 
raíces de lo local desde una perspectiva 
de troncos fa mi l iares historiables. 
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La descentra l ización del Estado, de
manda un conocimiento experto simpli
ficado con los p lanes de desarrol lo  lo
ca l .  Es una docu mentación que adquie
re un significado instrumenta l. Al l í, lo 
que importa es la justificación de obras 
y uso de �ecursos. Emerge frecuente
mente una vis ión que está desconectada 
de las articul aciones socioeconómicas 
locales y regionales. 

Entonces, hay múltiples formas de 
producción de lo local que generan i n
terpretaciones y un c l ima de opinión en 
un ambiente de caducidad de las lealta
des nacionales de viejo cuño. La anti
gua forma de conocimiento que susten
taron las monografías locales, revelan e l  
éxito relativo del  Estado nacional en di
semi nar una ideología territorial y la 
aceptación de los símbolos patrios. 

1 987; ju¡¡n Maiguashca, "La cuestión regional en la historia ecuatoriana (1 830-1 972)", en 
Enrique Ayala (ed.), Nueva historia del Ecuador, CEN, Quito, 1 992; Kim Clark, La obra re
dentora. El ferrocarril y la nación en Ecuador, 1895- 1 930, CEN-UASB, Quito, 2004. 

29 Patricio Ve larde, Santo Domingo de los Colorados: historia de su integración al espacio 
nacional (1860- 1 960). Desarrollo regional y crecimiento t.¡rbano, Ciudad, Quito, 1 99 1 ;  
Fernando López, L a  región de Santo Domingo de los Colorados. Historia Oral: 1900-
1960, Argos editores, Quito, 1 991 ; Manuel Espi nosa Apolo, Puerto Quito. Un puerto en 
tierra adentro, Municipio del cantón Puerto Quito, Quito, 2004. 

30 José Almeida Vi nueza (ed .), Identidades indias en el Ecuador contemporáneo, Abya-Yala, 
Quito, 1 996. 



PUBLICACION CAAP 

CAPITAL SOCIAL 
Y ETNODESARROLLO 
EN LOS ANDES 

Víctor Bretón 

Muchos estudios y sobre todo 
diagnósticos, introducen el 
termino "Capital Social", como 
una noción unívoca, asumida y 
entendida por todos de la misma 
manera y con igual valor 
descriptivo. Sin embargo, se trata 
de una especie de "cajón de 
sastre", en el que entra de todo y 
del que cada cual puede extraer 
las herramientas que mas le 
convengan. 
A través del estudio de la expreciencia del PRODEPJNE. proyecto 
originado en el Banco Mundial, el autor examina no sólo las 
inadecuaciones y aucencia de pertinencia de este concepto, sino además 
el hecho de que tal proyecto tuvo una serie de incoherencias en su 
diseño y ejecución; y que, sobre todo, como en toda iniciativa externa 
en la que hay un donante y un "beneficiado" receptor, hizo abstracción 
de la relación de poder siempre presente en este tipo de programas. 
La lectura de lo ejecutado por PRODEPINE, deja una serie de 
cuestionamientos tanto hacia acciones similares, al uso del concepto de 
captial social, como a la razón misma del aneJado desan-ollo de una vía; 
la del capitalismo imperante. 



Los actores de la construcción territorial, 
desarrollo y sustentabilidad, 
Roberto Santona 

La construcción territorial supone un conjunto de nuevos conocimientos y aprendizajes que 
vayan más allá de conceptos que suelen carecer de contenido. En el Ecuador, hay una baja 
preocupación por el tema territorial, debido a prejuicios de tipo ideológico en los actores y es
tudiosos. La necesidad de construir actores territorial izados, pasa por la urgente realización de 
estudios y su puesta en discusión. Solo así, se podrán interiorizar las exigencias contemporá
neas de articulación de lo global y lo local en un contexto de mundialización. 

E 
1 andamiaje teórico a propósito 
del desarrollo territoria l ,  sea éste 
regional o local, está impregna
do de nociones que correspon

den a la etapa actual  del desarrol lo del 
capital ismo, es decir de la internaciona
l ización en todas direcciones del capi
tal, de los medios tecnológicos, de las 
comunicaciones y de los conocimien
tos. E l  cabal lo de bata l la para este nue
vo ciclo de acumu lación capital ista se 
l lama neol iberalismo y gústenos o no 
nos guste es este modo de acumu l ación 
quien se encarga de veh icular los nue
vos modos de pensar y de hacer el  de
sarrol lo. Y con él, todo un nuevo jergón 
teórico, tecnológico y pragmático se di
funde. Nuevas fórmulas, discursos, pa
radigmas y metáforas se universalizan 

rápidamente y son manejados con más 
o menos habi l idad por los unos y por 
los otros. El procesamiento de los pro
blemas l igados a los tradicionales mo
dos de gestión del espacio, del ordena
miento territorial o de la p lan ificación 
regiona l no escapa a ese movimiento de 
fondo. 

Esta rapidez de difusión contrasta 
con la  lentitud con l a  que en el Ecuador 
se interiorizan los nuevos desafíos y pa
radigmas, muestra l as dificu ltades -y los 
fracasos de una difícil adaptación a l  
nuevo modelo de acumulación, lo  m is
mo en la esfera de la internacional iza
ción de su política, que en la reforma 
del Estado, que en las privatizaciones de 
los sectores productivos en manos del 
sector públ ico, y en la  descentral ización 

Este texto recoge en parte los términos de una conferencia dada en el marco del Semina
rio "Imaginarios territoriales y sistemas productivos sustentables", Ceder, Universidad de 
Los Lagos, 26 Noviembre 2004, Osorno, Chile. 
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política y admin istrativa. En cuanto a es
te ú ltimo punto, el tema está relaciona
do con la n ueva importancia que se 
acuerda a las regiones como entidades 
privi legiadas de gestión del desarro l lo y 
de gestión político-territoria l ,  pero háy 
que decir  que en Ecuador estas cuestio
nes constituyen una importante zona de 
sombra. Y s in  embargo, hay muchos 
elementos para pensar que la movi l iza
ción de la variable territorial podría ju
gar  eri este país u n  ro l  de d isparador 
tanto sobre. el plano de la gestión políti
ca nacion a l  como del desarrol lo susten
table de la economía. 

En un artfculo publicado en 1 995 
en Ecuador Debate2 yo argumentaba so
bre el in terés de concebi r  un esquema 
de regional ización del país, con vista a 
red inamizar económicamente los terri
torios y fac i l itar l a  apl icación de una po
l ítica de descentral ización. El argumen
taría recogía los áspectos esenciales del 
debate i nternacional sobre e l  n uevo rol 
de las regiones en las economías i nter
nacional izadas y aunque no es aquí co
sa de volver sobre el tema vale la pena 
recordar lo siguiente: "Al interior de un 
esquema de regiones es donde mejor 
puede concebirse el nuevo desarrol lo  y 
las n uevas posib i l idades que se abren a 
los espacios sul-:lnacionales (territorios 
bajo soberanía de los Estados) en las 
condiciones pol íticas y económicas in
ternacionales de hoy. Parece que es só
lo a l l í  donde pueden concretizarse me
jor ciertos atributos propios a la viabi l i
dad del desarro l lo territorial tanto en 

términos de crecimiento económico ( l i 
gado a u na capacidad para retener e in
vertir recursos generados internamente 
y a una capacidad para atraer inversio
nes privadas por su articulación nado

. nal e i nternaciona l) ,  de progresión en l a  
autonomía decis iona l (estilo de desarro
l lo e instrumentos de política), como ca
pacidad de i nclusión social (redistribu
ción social, participación de la pobla
ción en las decisiones). Todo el lo a con
dición que por la vía de un proceso de 
construcción territorial identitaria (iden
tificación de l a  población con su territo
rio), l a  región asuma progresivamente 
un rol de actor, de conductor de su pro
pio desarro l l o  y de i nterlocutor y nego
ciador con el exterior". Agregaba que 
este t ipo de construcción social territo
rial  no puede concebirse s in imaginar la 
constitución de verdaderos "sistemas de 
actores" i n stitucionales, sociales y pri
vados, los cuales manifiestan la volun
tad colectiva de actuar en e l  sentido del 
futuro del territorio común.  E l  articulo 
terminaba haciendo a lgunas proposicio
nes acerca de l a  evol ución reciente de 
las articulaciones geográficas en e l  país 
y sobre la necesidad de imaginar n ue
vos escenarios territoriales para dinami
zar e l  desarrol lo y para una necesaria 
redistribución del poder pol ítico. 

Sin embargo, el tema de la cons
trucción regional no ha merecido l a  
atención n i  d e  los investigadores, n i  de 
los políticos, n i  tampoco de los l ideraz
gos sociales, a mi j u icio por dos razo
nes: 

2 Qué hay de los territorios en la descentral ización?, Ecuador Debate, no 35, agosto 1 995, 
pp 1 35-1 54. 

. 



La primera está en que, por esa 
fuerza propia de las imágenes ideológi
cas y culturales, hablar de regiones en 
Ecuador es como despertar viejos fan
tasmas, es reven i r  a la sempiterna bipo
l aridad Sierra/Costa, es tocar e l  punto 
sensible del imaginario popular, donde 
la u n idad nacional  o la i ntegridad terri
torial ,  están siempre amenazadas por 
l as pretensiones autonómicas guayaqu i
leñas u otras. Hay una percepción a flor 
de piel de l a  cuestión regional, como al
go casi perverso, que hace daño a la 
ecuatorian idad. Esta percepción o lectu
ra "primaria" de la realidad territorial 
n acional es hoy perfectamente falsa y 
debe ser abandonada para dar cabida a 
una visión menos rígida, más dinámica 
y menos fijada en el pasado. La bipola
ridad andina/costeña corresponde a un 
imaginario del pasado tanto en térm inos 
de infraestructura, como en términos so
ciales o de integración e intercambios 
económicos, de representación política, 
etc. El mapa del país muestra que hoy, 
la transversal idad de los flujos, de la in
tegración económica y política han de
jado en el trasto de la basura el parale
l ismo espacia l  tradicional de Sierra y 
Costa. La transversal i dad de hoy incor
pora además el territorio amazónico. Es 
esta misma "fijación" geopol ítica en el 
pasado l a  que, en parte, impide el no 
procesamiento pol ítico-técnico de una 
prol iferación de demandas autonóm icas 
territoriales en estos ú ltimos años y que 
estimula los local ismos y provincial is
mos sin destino, todo e l lo síntomas de 
la crisis p rofunda de la vieja configura
ción del Estado. 

La segunda razón tiene que ver con 
el "encierro" nacional, es decir, con e l  
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bajo grado de tra nsnacional ización del 
Estado ecuatoriano, de su política, de su 
economía, de sus i ntelectuales y de sus 
habitantes en general, que les priva de 
conocer experiencias concretas de ges
tión territorial contemporánea. Visto 
desde e l  escenario i nternacional ,  Ecua
dor es una entidad ausente, porque lo 
mismo la pol ftíca oficia l ,  que los inte
lectuales, que la sociedad civil  y sus l i
derazgos se han atrincherado tras fron
teras neutral izantes, reales o i nventadas, 
pensando que con el lo se defenderá 
mejor el interés n acional ,  los intereses 
de cada cual y el desarrol lo futuro. En 
ese encierro domina la rutin a  y no hay 
audacia o aventura en l a  creación polf
tica (no hablo de la audacia o aventura 
para instalarse en el poder). Ahora bien, 
las posibi l idades de acción de los acto
res depende en gran parte de su posicio
namiento frente a los desafíos de la 
transnacional ización, de su autodefin i 
ción frente a la h istoria que pasa y de 
una revisión profunda de sus concep
ciones pol íticas y de sus prácticas. Ha
bría que l iberar la política, la investiga
ción y el pensamiento ecuatoriano de la 
estrecha "camisa de fuerza" nacional ,  
cuyo "real" ( lo empírico de l a  rea l idad) 
no es la sola real idad posible, puesto 
que se puede pensar, i m aginar y son
dear otros posibles para escapar a la ru
tina, a lo conocido, a lo circular. La  óp
tica transnacional revel a  espacios y es
trategias que la acción y l a  óptica nacio
nal ocu ltan, y que por lo m i smo son re
chazados o subestimados por los acto
res, dejando pasar l as oportun idades. 

¿Cómo hacer para q ue en Ecuador 
se abran paso y sean i nteriorizados los 
nuevos paradigmas, los mecan ismos y 
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las metodologías relativas a las nuevas 
posibi l idades de la construcción territo
r ia l  contemporánea? Parece dific i l, en 
todo caso, i maginarlo s in pasar por u n  
profundo y vasto debate acerca d e  los 
fundamentos del comportamiento de 
los actores que part icipan en el juego 
social en los d iferentes escalones territo
riales. E l  problema es que, para que ha
ya debate, es previo que haya estudios 
sobre las cuestiones territoriales, que 
haya conocimientos acumulados sobre 
los actores en sus territorios, que hayan 
escenarios alternativos sobre los cuales 
d iscutir. ¿Por dónde comenzar? A mi ju i
cio, es absolutamente indispensable dar 
prioridad a los estudios geopolíticos i n
ternos, sobre todo a l  estudio de los ac
tores en sus intervenciones espaciales, 
de cuyos comportamientos depende l a  
cal idad de toda construcción territoria l  
futura. Pero a ntes de abordar d irecta
mente e l  tema de los actores, veamos 
rápidamente algunos de los contenidos 
principales de los n uevos desafíos terri
toriales. 

Las construcciones territoriales hoy 

Como ya lo hemos sugerido, la cri
sis del modelo de acumulación l iderado 
por el Estado Providencia ha dejado fue
ra de juego las concepciones y los ins
trumentos de la  planificación territorial 
central izada. la noción de construcción 
social de los territorios, ha venido a 
reemplazar, en efecto, a l  l lamado orde
namiento territoria l  de los geógrafos o a 
la l lamada planificación ffsica o territo
r ia l  de los planificadores regionales. E l la  
se refiere a un proceso por e l  cual  las 
sociedades, en sus respectivos escalo
nes geográficos, tejen sus entramados 

de relaciones y construyen sus patrimo
nios materiales y simbólicos. En los paí
ses desarrol lados la noción de construc
ción social  territorial ha entrado en las 
preocupaciones de l as ciencias sociales 
y en las prácticas i nstitucionales como 
un fenómeno acarreado por la globalí
zacíón contemporánea y tiene para las 
sociedades territorial izadas una signifi
cación altamente estratégica, puesto 
que e l la  sugiere no solamente la conser
vación o administración de la herencia 
de lo "constru ido histórico territorial" 
transmitido por las generaciones pasa
das, s ino que sobre todo contiene la 
idea de continu idad histórica e identita
ria, de valorización y de potenciación 
del grupo o de los grupos sociales, de 
proyecto socia l  estratégico, en fin, de 
proyecto de modernización para sobre
pasar la crisis del desarrol lo y para el i
minar la  pobreza. 

la construcción social de los terri
torios sugiere a lgo que es fundamental 
en cuanto a la sustentabi l idad del desa
rrol lo: la necesidad del consenso de los 
actores territoria l izados como condi
ción de todo proyecto estratégico. Toda 
in iciativa territorial izante para que sea 
viable debe pasar necesariamente por la 
coordinación y la negociación entre los 
actores locales y otros exter iores (nacio
nales e internacionales) i nteractuando 
en un plano de igualdad en cuanto a las 
proposiciones y en cuanto a la toma de 
decisiones. Este tipo de negociación 
exige de los actores una c ierta capaci
dad estratégica que en el caso de los 
leaderships provinciales y de las pobla
ciones loca les latinoamericanas es ge
neralmente i nexi stente como conse
cuencia del peso de la tradición cultu
ral, de los déficits educativos, de la es-



casa profesional ización o del descono
cimiento de otras reaHdades. En función 
de e l lo, la i mportancia acordada a los 
procesos de formación técnica, profe
sional y organizacional así como a l a  
movi l idad geográfica d e  l o s  actores apa
rece como crucial .  La noción de "cultu
ra de la estrategia", que parece resumir  
las  necesidades de formación en e l  n ivel 
regiona l y local, adquiere de tal suerte 
u na gran importancia, pues e l la deberfa 
permitir a las poblaciones locales, y so
bre todo a los l íderes, trabaja r  lo territo
rial  con n uevas herramientas, i ncorpo
rar el tema de la d iversidad, de la com
plej idad, y de la temporal idad y sobre 
todo concebir proyectos estratégicos 
viables, estrechamente vincu lados a la 
tradición pero ampl iamente abiertos ha
cia e l  exterior, hacia los procesos macro 
de la globa l ización. 

La problemática de la construcción 
socia l  de los territorios está muy próxi
ma de la noción de 11recomposición" de 
los territorios de los geógrafos, para 
q uienes "Describir las recomposiciones 
territoriales tiene que ver ( . . .  ) a la vez 
con e l  anál isis de las herencias (politi
cas, admi n istrativas, institucionales, he
rencias formales e i nformales) y con la 
reflexión sobre la construcción de nue
vos marcos para la acción (públ ica, co
lectiva, organ izada) o para la acción de 
i ndividuos y de grupos" (Gumuchian, 
2003, 55).  Como se ve, lo inmaterial to
ma en este discurso tanta fuerza como 
lo material, de la misma manera que po
ne énfasis en la transmisión de genera
c ión en generación, lo que nos trae de 
l leno al tema de la cultura y a los proce
sos l lamados de patrimoni a l ización, no
c iones claves en las estrategias territo
riales contemporáneas. Si bien es c ierto, 
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el tipo de discurso territoria l izante pue
de ser vehicul izado por actores muy di
versos, no es menos c ierto que él  se 
apoya sobre algunas constantes que lo 
estructuran: la afirmación de una conti
n uidad entre e l  pasado y el presente, la 
capacidad de actual izar y de rei nterpre
tar las caracterfsticas propias de los gru
pos que han construido las estructuras y 
las formas de esos patrimonios, en fin la 
posibi l idad de creación de una identi
dad (o reactua l ización de una identi
dad) por el grupo considerado. 

Construcción territorial y sustentabili· 
dad 

Los procesos modernos de cons
trucción territor ia l ,  por ejemp lo, l a  
"construcción de regiones", l a s  "estrate
gias locales patrimonia les" o los l lama
dos "territorios de proyecto", concebi
dos para su real ización en e l  largo pla
zo, al  menos para e l  tiempo que corres
ponde a una generación, en la medida 
en que están pensados para provocar un 
relanzamiento, u na transformación o 
una actua l i zación/adaptación del  
"construido h i stórico" territoria l  hereda
do, no podrfan concebirse sin seguir  de 
cerca los referenciales propios de la no
ción de "sustentabi l idad". En efecto, los 
objetivos de una "construcción socia l  
territorial "  contemporánea son básica
mente los mismos que se trata d e  con
cretizar a partir de las defin ic iones del 
l lamado "desa rrol lo sustentable", el 
cual pretende de manera vol untariosa o 
directiva conci l iar tres e lementos de na
turaleza d iferente y muy a menudo con
tradictorios: crec i m iento económico 
{basado en ley del beneficio máximo a 
corto plazo, fundado sobre opciones ex-
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clusivamente privadas), equidad social 
(que tiene que ver con opciones pol íti
cas y éticas colectivas); y las exigencias 
de cuidado y protección del medio am
biente (bienes comunes de la sociedad). 
Yo no voy a insistir aquí sobre las múlti
ples variantes que asume la definición 
del concepto de desarrollo sustentable3 
y voy a remitirme a un breve comenta
rio acerca de su pertinencia y la respon
sabil idad de los actores. 

Contrariamente a lo que ocurre con 
la noción de "desarrollo territorial "  o 
"construcción territorial", sobre cuyo 
estatuto, contenidos y algunas conoci
das orientaciones metodológicas, distin
tos sectores de las ciencias socia les pa
recen estar acordes en no ver a l l í  ni am
bigüedad ni falta de consistencia, no pa
rece suceder lo m ismo con la noción de 
desarrollo sustentable, la cual induda
blemente se presta a a lgunas interroga
ciones. En primer lugar, l lama la aten
ción la celeridad con la cual en un es
pacio de 1 5  años, el término se ha uni
versal izado y está hoy en la boca de la 
mayoría de los actores institucionales y 
sociales, en los niveles centrales y en el 
nivel local, entre los un iversitarios y los 
políticos y entre los técnicos y responsa
bles de la acción. En las más apartadas 
comunid(ldes indígenas del continente 
resuena hoy el discu rso de la sustentabi
l idad. A priori, esto es form idable! El te
mor que me asalta es si esta adopción 
rápida va a servir para que los actores 
profundicen en las impl icaciones ideo
lógicas, prácticas y metodológicas del 

concepto, apl icable a los diferentes do
min ios de actividad; a la investigación, 
a la p lan ificación y a la acción, o si va a 
tener la misma suerte de banal ización 
de aquél las bien conocidas de desarro
l l o  "plan ificado", "eq u i l i brado", de 
"participación" y otras, que en gran me
dida se han uti l izado para ocultar prác
ticas de signo, s ino contrario, muchas 
veces bien d ivergentes del objetivo pro
puesto. El miedo a que se transforme en 
una fórmula más, que los universitarios, 
los funcionarios, los profesionales y los 
l íderes sobre todo, se pongan a repetir 
sin haberla sopesado suficientemente 
en un proceso de formación e interiori
zación persona l .  

Por otra parte, algunos se preguntan 
si el l lamado desarrol lo sustentable no 
es simplemente una versión más evan
gél ica que las otras del mismo discurso 
tecnocrático; mientras que otros ven en 
él un asunto de marketing, una suerte de 
slogan modernista veh icul izando un mi
to pacificador y bien intencionado, 
ocultando tensiones reales y siempre 
actuales entre los desafíos y los actores 
(Barrue-Pastor, 2004). Por otra parte, 
otros insisten en que el desarro l lo "no 
tiene ape l l ido", queriendo significar con 
el lo que el tránsito indefinido hacia una 
modernidad, sospechada por lo demás 
ina l canzable, promesa de un mejor bie
nestar humano, está dependiendo fu n
damental mente de la persona humana y 
de sus capacidades. 

Por lo mismo, la cuestión funda
mental en torno a lo sustentable tiene 

3 Una definidón generalmente aceptada, seguramente por su simplicidad, es la siguiente: 
" El desarrollo sustentable responde a las necesidades del presente sin comprometer la ca
pacidad de las generaciones futuras de responder a sus propias necesidades�'. 



que ver con las condiciones que esta 
nueva referencia (nuevo paradigma) sig
n ifique del lado de los actores cambios 
fundamentales en el ejercicio de las res
ponsabi l idades económicas y políticas 
en materia de desarrol lo, pero también 
cambios importantes en la relación en
tre sus conocimientos y su acción, entre 
investigación y terreno (sociedad o sec
tor de la economía), cuestiones que to
can directamente a los científicos a los 
hombres políticos y a todos los l ideraz
gos sociales. Lo sustentable en esta lar
ga marcha humana está entonces en el 
campo de los comportamientos de los 
actores, de la ética de los actores, de la 
capacidad de los mismos para entender
se entre el los. El bagaje de conocimien
tos disponibles a nivel social  va a ser 
clave en la construcción del futuro, pe
ro también la imaginación y la capaci
dad de creación de los actores. Sobre 
esto, hay que tener muy claro que, 
mientras más nos aproximamos a la rea
l idad a la acción, más podemos profun
dizar en térmi nos de conocimiento y vi
ce-versa. A este propósito, no está nun
ca demás insistir en que el trabajo teóri
co, a partir sólo de la teoría, no puede 
tener la consistencia de las adquisicio
nes duraderas; solamente los nuevos re
su ltados del conocimiento pueden ha
cer inflexionar o contribu ir  a l  reempla
zo de los esquemas teóricos y de los pa
radigmas habituales. 

Es por lo mismo que al n ivel del es
pacio no puede haber desarrol lo dura
ble s in  una impl icación fuerte de los ac
tores, s in la capacidad de éstos para 
profundizar en el conocimiento de sus 
territorios, para formarse en las discipl i 
nas de la prospectiva y de la  estrategia, 
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para darse formas de organización y de 
acción colectiva. Porque si bien es cier
to, al  n ivel internacional los desafíos 
mayores y el estableci miento de normas 
y reglas de comportamiento u n iversal 
referidas al  medio ambiente y al  desa
rro l lo pueden ser abordados por más o 
menos exitosas negociaciones diplomá
ticas y de expertos, el las no exp l icitarán 
gran cosa sobre la manera cómo los ac
tores van a adaptar y a modificar sus 
modal idades tradicionales de acción en 
los n iveles locales y regiona les. Hay 
aquí un desafío de creación y de imagi
nación para los actores. 

Imaginarios territoriales, acción territo
rial y sustentabilidad 

El abordaje de los territorios por lo 
imaginario es seguramente la orienta
ción menos practicada en las ciencias 
sociales y poco sospechada por los p la
n ificadores del desarrol lo. Y sin embar
go, debe reconocerse que toda cons
trucción territorial ,  h istórica o contem
poránea, impl ica siempre y a la vez un 
soporte materia l  (el "construido" históri
co a connotación material sobre el es
pacio geográfico) y su expresión simbó
l ica identitaria bajo forma de imagina
rios y de discursos ideológicos. Nunca 
a ntes tal l azo de unión había sido valo
rizado y potenciado como hoy, en la 
global ización, y a él responden nuevas 
figuras del hacer público y social :  polí
ticas públ icas para la diversidad cu ltu
ral ,  reivi ndicaciones de territorial idad, 
estrategias identitarias, etc. 

Es esta articulación i ndisociable la 
que permite hablar de l a  identidad de 
los territorios, de "territorios identita-



74 ECUADOR DEBATE 

ríos", o de "territorios de proyecto". En 
un artícu lo4, no hace mucho tiempo, yo 
decía que los lazos que se tejen, o que 
deberían tejerse, entre las identidades 
culturales y el mundo global izado, entre 
la diversidad cultural y las políticas pú
bl icas, entre la identidad social y los te
rritorios, constituyen un fenómeno que 
fue perfectamente desconocido d urante 
el período de la economía nacional pro
tegida, cuando el Estado asumía el rol 
de Gran - patrón. En ese entonces, la 
p lanifi cación del desarro l l o  era una 
cuestión de cifras, de sujetos más o me
nos anónimos, genéricos, a los cuales se 
invitaba a participar de las decisiones 
tomadas "por arriba", en planes de de
sarro l lo  donde estaban perfectamente 
ausentes el contexto cultural ,  las adqui
siciones organizacionales y tecnológi
cas (eso que hoy l l aman "capital so
cia l ") propios de las d iferentes construc
ciones socio-históricas, así como tam
poco se atendía a la expresión política 
de las reivindicaciones venidas de las 
d iferencias étnicas y/o culturales. El fe
nómeno de l a  mundial ización ha ven i 
do a reintroducir los factores cu lturales, 
ideológicos, sociales y rel igiosos otor
gándoles la virtud de factores "actuan
tes" en el desarrol lo de l as sociedades e 
i ncorporándolos al campo de la refle
xión c ientífica de los economistas y de 
otras d iscipl inas cientfficas interesadas 
en las políticas públ icas y en el desarro
l lo. Resta por saber hasta qué punto ta
les enfoques, estudios y reflexiones, pa-

san o no a enriquecer efectivamente l as 
prácticas de los actores. 

Los actores territorializados 

La entrada por los actores, y por ex
ten sión por la acción, es un approach 
metodológico que permite l legar con 
más certeza a la comprensión de eso 
que el geógrafo francés Roger Brunet 
l lama "el sentido del movimiento, o l a  
trayectoria d e l  espacio", formulación 
que puede ser identificada perfectamen
te con "proceso de construcción territo
rial".  En este ejercicio de lectura, la re
lación estrecha del i nvestigador, de los 
técnicos y de los l íderes con el terreno 
adqu iere una importancia fundamental .  

En e l  debate latinoamericano que 
tiene que ver con l a  construcción terri
toria l ,  con lo regional y lo local y con e l  
desarrol lo sustentable en general ,  hay 
poca insistencia sobre e l  rol fundamen
tal de los actores, los cuales, en el perío
do de la transición que vivimos de lo  
tradicional a lo  moderno, de cambio de 
paradigmas y de d iscursos, se presentan 
segura mente más d iversificados que 
nunca antes debido a los mayores d ife
renciales en capacidad de enfrentar los 
procesos i nexorables y cada vez más 
complejos de marcha hacia l a  modern i
dad. Esto mismo determina que los con
fl ictos y las tensiones dominen frecuen
temente sobre los consensus. Yo me 
propongo privilegiar aquí los "actores 
de la construcción territoria l ", insistir 

4 Roberto Santana, • Imágenes identitarias de la globalización e identidades territoriales 
emergentes en el sur de Chile », en F. Ther (Compi lador), A.ntropologfa y Estudios Regio
nales, 2002, pp. 229-254, CEDER, Universidad de los lagos, Osorno, Chi le. 



sobre la i mportancia de estudiar sus per
files y sus comportam ientos, así como 
l lamar la atención sobre la necesidad de 
atender a sus d iscursos y a sus capacida
des de crear procedimientos, de adaptar 
métodos apropiados, de imaginar esce
narios para hacer avanzar las d inámicas 
de construcción socia l  territoria l .  

E l  empleo del concepto de actor te
rritoria l izado5 impl ica la  movi l ización y 
la exp l icitación de los referentes teóri
cos de base sociológica asociados a es
te concepto, e l  empleo de los métodos 
tipológicos, el uso de la encuesta social:  
exige la toma en cuenta de la  multipl ici
dad de los roles, de los estatutos, de las 
lógicas y estrategias, así como la toma 
en consideración de los contextos, de 
las temporal idades diferentes, y por lo 
mismo de todos aquel los e lementos que 
permitan determinar los a nclajes territo
ria les de los actores (Gumuchian y 
otros, 2003, 1 1 1 ). U n  esfuerzo de cate
gorización o clasificación de los actores 
al interior de u n  "territorio identitario" o 
de u n  "proyecto de región" permitirá es
tablecer qu ienes se aventuran en la mo
dernización, quienes se refugian en el 
"núcleo duro" de los resistentes y q uie
nes prefieren el repliegue identitario. 
No todos los actores impl icados partici
pan de la m isma temporal idad: sin i r  
muy lejos podemos d ist ingu i r  entre líde
res indígenas modernos y l ideres indíge
nas tradicionales, los unos operando 
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con la raciona l idad moderna y los otros 
funcionando según los ritmos de la na
turaleza. En e l  caso de los "proyectos te
rritoriales", que son técnicamente de 
más en más complejos, se debería dar 
cuenta de la gran d iversidad de perfiles 
de actores: los l íderes del proyecto, los 
acompañadores (partenaires), los me
d iadores, los participantes anónimos, 
los pasivos. 

Para conocer de su verdadera im
p l icación sobre el terreno, e l  estudio de 
diversas d imensiones permitirá mejor 
defin i r  al actor territorial izado: 1 .  Su re
lación al espacio considerado en térmi
nos ju ríd ico-administrativos; 2.  Su fun
ción idea l y/o material (actores socio
profesionales y actores institucionales; 
en funciones de producción o de consu
mo, etc).; 3. Su grado de impl icación o 
de partic ipación en el proceso territorial  
(puede ser fuertemente comprometido o 
tener una imp l icación menor); 4. Su ad
hesión a tal o cual otro d iscurso territo
rial izante. 5. Su intervención desde e l  
n ivel local o desde e l  exterior; 6. Su ma
nejo de los datos de la globa l ización 
(articulación global/local, creación de 
redes, su formación a lo internacional ) .  

Discursos territorializantes y construc
tivismo 

A través de los actores el investiga
dor puede acceder a la "identidad social  

5 " . . .  se entenderá por actor territorial izado todo hombre o toda mujer que participe de ma
nera i ntencional en un proceso que tenga impl icaciones territoriales. Estos actores contri
buyen a la constitución de territorios, y esto cualquiera que sean los niveles de implica
ción y/o su l ugar en los sistemas de decisión. Por cierto, esta participación puede i ndife
rentemente operarse en el marco de la defensa de intereses particulares y/o de intereses 
colectivos (Gumuchian y otros, 2003, pp. 1 1 0-1 1 1 .  
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de los territorios", empeñándose en en
contrar las huel las de las ideologías pre
sentes y pasadas, es decir  de los imagi
n arios, tales como se han transcrito en 
el terreno a través de eso que Raffestin 
l lamó un "complejo de intercambios", 
noción que s i rve para defin i r  las interre
laciones entre territorio y población. Es
te autor afirma que el "complejo de in
tercambios" hace posible que cada te
rritorio "construido" contenga un men
saje, un código que debe ser descifrado. 
En tal ejercicio el d iscurso ocupa un l u
gar central no solamente como revela
dor de procesos en curso o que tuvieron 
l ugar, sino también como med io de ac
ción para model ar el territorio, para 
montar nuevos escenarios. 

E l  investigador o e l  actor "estratégi 
co" deberá cuidarse en esa tarea d e  
" lectura del territorio", porque h a y  lec
turas y lecturas de la real idad. Hay una 
lectura "primaria" que considera al  te
rritorio solamente como un soporte de 
acciones, es decir, el territorio como ob
jeto objetivado de estudio, o como tej i
do territoria l  dividido de manera más o 
menos funcional. Tal visión ha sido do
minante en el pasado, impregnando 
tanto el approach del territorio como l as 
estrategias y prácticas de organización 
del espacio. Ese territorio es concebido 
como materia l idad, sobre la cual los in
d ividuos anónimos, los  grupos más o 
menos formales, o los grupos i nstitucio
nal izados inscriben acciones que el in
vestigador no tendría más que observar, 
clasificar, describir e interpretar. Una tal 
lectura es i nsuficiente y debe ser aban
donada, porque e l  territorio es materia l  
pero también imaginado o ideal ,  en é l  l a  

acción y la i ntención van de l a  mano, 
prácticas y discursos se s imultanean s in  
que sea posible aprehender s iempre de 
manera fáci 1 y transparente cada una de 
esas di mensiones, más todavía s i  el es
tud ioso se esfuerza en individual izarlos 
y en contextual izarlos. En los procesos 
dinámicos de emergencia, de afirma
ción o de crisis y de recomposición de 
los territorios los actores son omnipre
sentes y d isponen de un arma tremenda
mente eficaz: el discurso. 

Los d iscursos de los actores pueden 
ser "paseistas" es decir, conservadores 
en términos de "conservación" pura de 
lo trad icional, de l o  comunitarista, i nsis
tiendo en paradigmas fuera de época, 
aferrándose a ideologías que l a  realidad 
convierte en a-hi stóricas, o pueden ser 
"moderni stas" que conciben la tradi
c ión más que como u n  dato definitiva
mente completo y cerrado más bien co
mo u n  mensaje cu ltural que debe ser es
cuchado por los actores para seguir ade
lante, y en tal sentido la tradición puede 
ser reactual izada. Estas dos vertientes 
d iscursivas dan origen a una multip l ici
dad de d iscursos. Así, los discursos pue
den ser m íticos (por ejemplo, e l  d iscur
so territorial  del  Consejo Mapuche de 
Todas las Tierras, el d iscurso del "territo
rio de l a  nacional idad quechua" de l a  
Sierra), pueden s e r  constructivistas 
(construcción de regiones, "territorios 
de proyecto"), pueden ser virtuales (co
munidades v i rtua les transnacionales oa
xaqueñas; "Sexto continente" de Inter
net) o ficticios pero constructibles (aso
ciación de territorio identitario + virtua
l idad). En un trabajo reciente yo he ha
blado de " imágenes territoriales de mar-



keting"6, fenómeno de creación identi
taria artificial, propio del proceso globa
lizador, tendiente en este caso a crear 
"nociones organizadoras" de todo un 
conj unto territorial, suficien temente 
creadoras de sentido como para conci
tar el interés de los actores por la acción 
colectiva. Es el caso por excelencia de 
la construcción de regiones en la globa
lización. En cualquier caso, de una u 
otra manera, en todas esas construccio
nes discursivas existe ún lazo algo difu
so, pero experimentado pragmática
mente por los actores, que liga las iden
tidades individuales al territorio permi
tiendo hablar de "territorialidad de la 
identidad" y/o de "territorios identita
rios". La construcción de una nueva 
identidad territorial, no desaloja literal
mente a la anterior, puesto que ella va a 
realizarse como en sobreimposición, un 
poco a la manera como la pintura del 
artista es el resultado de capas sucesi
vas, al final todas coexistiendo. 

Se puede constatar que los actores 
enuncian discursos que tienen gran in
tencionalidad, y que son más o menos 
estructurados según el lugar que ocupan 
en el escenario local; esos discursos mi
ran a "dar sentido" al territorio, a produ
cir a veces imágenes territoriales múlti
ples que se imbrican y que se superpo
nen, y que tienen que ver con la multi
plicidad de los actores jugando en el es
cenario territorial, sea este local o regio
nal. Los imaginarios territoriales múlti
ples, como ocurre con las identidades 
individuales (las identidades "super
puestas" de Edgar Morin), introducen 
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elementos de gran complejidad en el 
juego social y por ello no pueden ser 
soslayados por la creación estratégica, 
sino decorticados, mirados a la lupa. 

Hay una doble función en los dis
cursos territorializantes: de una parte, le 
dan un sentido al soporte material o es
pacio geográfico, de otra, instalan la 
materialidad en el seno de la ideología 
o de los imaginarios, de manera que fa
cilitan la percepción de la realidad. Hoy 
en los países desarrollados los discursos 
territorializantes abundan y son creados 
o vehiculizados por actores que vienen 
de horizontes muy diversos y a veces 
distantes. Todos ellos tienen como fuen
te o m otivación un cierto sesgo cons
tructivista que es propio a la noción 
misma de "construcción social territo- . 
rial". El constructivismo como fuente 
epistemológica favorece al nivel meto
dológico diversos movimientos que son 
muy favorables a la investigación y a su 
móvil n atural que es dar origen a nue
vos conocimientos, y por cierto, para 
los actores territoriales tiene un alto va
lor formativo tanto en la construcción 
de la personalidad como en la forma
ción de "organizadores estratégicos". 

Gumuchian y otros (2003) enume
ran algunos de esos mecanismos positi
vos, entre otros: la responsabilización 
de los actores, al rechazar todo determi
nismo y con ello la tentación de expli
car los actos humanos y los móviles es
paciales como resultantes de causas ex
teriores al actor (insistencia en la dialéc
tica entre subjetividad y objetividad); la 
prolongación historizada de las repre-

6 «Imágenes identitarias de la globalización, . .. », op. cit. 
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sentaciones, permitiendo darle "senti
do" a las impl icaciones espaciales pasa
das y futuras de la acción de los actores, 
lo que equ ivale a rechazar el p rincipio 
anal ítico postulando l a  existenc ia de le
yes generales válidas para todas partes y 
para todo tiempo; en fin ,  la favorización 
de u na lectura de las territoria l idades a 
la vez intencional y no intencional ,  que 
permite exp l icar los códigos del territo
rio oor c:ic:tl•m::�c; imhrir;¡rfos de ;¡rrión 
donde domina la complejidad, recha
zando en consecuencia el principio "fi
nal ista'' para el cual nada existe s in  ser 
movido por un objetivo o por un móvi l 
i nteresado. 

Los actores, la diversidad cultural y los 
patrimonios 

la noción de patrimonio como 
"construido h istorio" es una  fuerza muy 
potente que l leva en su seno l a  promesa 
de garantía en cuanto a la durabi l idad 
del desarro l lo territorial. En una concep
ción patrimonializada del desarrol lo lo
cal o regional ,  los patr imonios naturales 
o construidos socialmente (materiales e 
i nmateriales), a través de u n  proceso de 
legitimación y de valorización, pasan a 
constitui r  u n  núcleo importante sobre e l  
cua l  se pueden construi r  estrategias de 
l argo plazo. Para no extendernos dema
siado sobre el significado y el i nterés de 
los patr imonios en el desarrol lo actual  
de las sociedades, inquietas de la pérdi 
da d e  referencias e n  u n a  época someti
da fuertemente a los embates de la glo
bal ización un iformizante, basta con de
cir que esta noción debe ser entend ida 
como el conjunto de los elementos ma
teriales e inmateria les que contribuyen 
a mantener y a enriquecer la identidad y 

la autonomía de los i nd ividuos y de los 
grupos de individuos, y que, por exten
sión, puede considerarse también como 
vá l ida para los l lamados "territorios 
identitarios", construidos o por cons
truir. 

La idea de patrimonio está empa
rentada con la idea de tradición sobre la 
cual se asientan las identidades cu ltura
les. Conviene poner atención a este 
ptrnto: si !a tradición es ante todo u n  
mensaje cultural, la  cuestión del pasado 
puede i nterpretarse también como u na 
cuestión moderna, lo cual  no hace más 
que rescatar el hecho de que los hom
bres han sabido siempre, a partir de seg
mentos de patrimonio cultural, a veces 
de ruinas arqueológicas o de briznas de 
discursos, i nventar fórmu las de recom
posición s imból icas, técnicas y socio 
económicas. Una construcción territo
rial  local o regiona l  puede entonces fun
darse s in  riesgo sobre el patrimonio he
redado: " las dinámicas de construcción 
del patrimonio y del hecho tradicional 
consisten en actua l izar, en adaptar, en 
reinterpretar los elementos venidos de 
l a  h istoria del grupo (conocimientos, 
destrezas) es decir, en combinar heren
cia e i nnovación, estabi l idad y cambio, 
reproducción y creación, producir en
tonces un nuevo sentido social tomando 
apoyo sobre el pasado. El objeto patri
monia l  es así productor y reproductor 
de identidad y de un idad." (Bessiere, )., 
2001 , 49). 

A l a  patr imon ia l ización está asocia
do el mecan ismo de la l lamada media
ción patrimonial, procedi miento que se 
orienta a faci l itar la coordi nación entre 
los actores y pone énfasis en la idea del 
contrato, cuya v i rtud estaría en valorizar 



el principio de ir más a l lá  de las solucio
nes de corto y de mediano p lazo privi
legiando un punto de vista que favorece 
el acuerdo sobre la visión de un futuro 
común, de l o  que se quiere que sea la 
futura sociedad territorial izada. A nadie 
puede escapar que l a  concretización de 
tal objetivo, condición m isma de "desa
rrol lo sustentable", pasa esencia lmente 
por el diá logo, la coord i nación y la ne
gociación entre los actores. La interven
ción mediadora estaría dest inada, en
tonces, a producir  u na estrategia de de
sarro l lo sustentable con val idez para e l  
largo plazo. E l la  debería permitir obviar 
pragmáticamente los bloqueos l igados a 
las tensiones que dividen a menudo a 
los actores y que les i mpiden ponerse de 
acuerdo sobre lo  inmediato, sobre e l  
corto plazo. Quiero decir que e l  carác
ter de urgencia de l os confl ictos habi
tuales no debería i mped ir la reflexión y 
el acuerdo sobre el futuro, sino más 
bien estimu larlos. 

Como puede apreciarse, estamos 
aquí en una lógica invertida en relación 
a la postura oficial de los Estados lati
noamericanos puesto que según ésta, el 
proceso de planificación se construye a 
partir de las "demandas i nmediatas", el 
p rocedimiento habitua l  siendo un ejer
c icio de agregación de rubros a satisfa
cer y de calendarización de programas 
(Santa na., R., 2004). En la opción patri
monial, e l  primer n ivel de resu l tados 
consensua les que se busca tiene que 
ver, por e l  contrario, con e l  futuro, o 
sea, con la orientación estratégica del 
desarro l l o  regional o local, y e l lo debe 
ser el objeto de un contrato entre las 
partes para asegurar el paso siguiente, 
que consiste en ponerse de acuerdo so-
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bre el mediano plazo, es dec i r, sobre los 
contenidos concretos de una programa
ción para cuatro o c inco años en cohe
rencia con la imagen-objetivo consen
sual izada y también para decidir sobre 
la creación de estructuras de gestión ne
gociadas. 

Ejemplos de estos .procedi mientos 
contractuales son las l lamadas "agendas 
pactadas" (caso de la provincia de Val 
d ivia, en e l  s u r  d e  Chi le) o los l lamados 
"contratos territoria les", apl icados, por 
ejemplo, en Francia en relación con la 
agricultura, los cuales significan una se
rie de compromisos para las partes invo
lucradas: empresas, explotaciones agrí
colas, Estado. El contrato en este caso 
permite introducir instrumentos o accio
nes financieras y técnicas en beneficio 
del medio ambiente, un control en la 
a pi icación de la reglamentación y posi
b i l idades de reorgan ización de los dere
chos de propiedad en el uso del espacio 
rura l .  

Construcción social territorial y gou
vernance 

Lo a nterior tiene que ver con la l la
mada gouvernance, término de origen 
anglo-sajón, también hoy ampliamente 
d ifundido. La noción de gouvernance 
l lama la atención sobre el hecho de 
compartir las responsabi l idades entre 
los agentes económicos y sobre una 
cierta forma de delegación de poder de 
las i n stancias públ icas hacia los actores 
privados y hacia los diferentes escalo
nes territoriales. Plantea por lo  mismo l a  
importancia de cuestiones como l a  des
central ización y las privatizaciones de 
las empresas en manos del Estado. 
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La gouvernance no puede cons
truirse si no se funda en el comporta
miento ético de los actores. La noción 
de ética nos remite a la toma en consi
deración de un conjunto de reglas de 
acción que los actores se comprometen 
a respetar. La idea es que sobre un con
texto sociológico dado, el compromiso 
voluntario de los actores ponga en evi
dencia que un lazo fuerte existe entre 
bienestar colectivo y comportamiento 
i nd ividual. Para Si lvie Graziani, (2002, 

1 87) "la orientación ética no es enton
ces percibida como un discurso sobre 
los valores sino como un d iscerni mien: 
to a partir de actos concretos frente a la 
exigencia de tomar i n ic iativas y frente a 
objetivos por defin i r  y por a lcanzar". 

Finalmente, la gouvernance remite 
a la idea según la cual la creación de un 
marco cognitivo común favorece el es
tablecimiento de un cl ima de confianza 
y hace a las relaciones de cooperación 
más coherentes. La noción de confianza 
permite i nsistir sobre la importancia de 
la multipl icación de los i ntercambios y 
puede fundarse ampliamente sobre e l  
conocimiento y apropiación de una his
toria común. Emergen asf las nociones 
de confianza i nterpersonal y de confian
za compartida, que son tan importantes 
para el establecimiento de las reglas co
munes que todos los impl icados en una 
i n i ciativa territorial deberfan respetar. 

E l  factor confianza, ese "lubricante" 
necesario de las relaciones sociales se
gún Arrow (citado por Friedmann,  
2004), permite la creación de las si
guientes condiciones favorables a la ac
ción colectiva en los procesos de cons
trucción territorial:  

• Establecer un equ i l ibrio entre los 
intereses de las partes; 

• Estimular la emergencia de una 
voluntad de las pa rtes de i nter
cambiar opin iones e informacio
nes y de l legar a compromisos, y 

• La creación de una "cultura de 
diálogo" necesaria al éxito de un 
proyecto de desarrol lo territorial 
sustentable. 

Pero la creación de las condiciones 
favorables a la gouvernance en los n ive
les locales y regionales no es algo que 
se puede real izar fác i l mente en todas 
partes. Incluso en el caso de Chi le, país 
donde se ha i mpuesto el neoliberal ismo 
tanto en la economía como en la socie
dad y con él, el  cambio rápi do, la flexi
bil idad y la movil idad, para todo lo que 
es desarrol lo territorial paradojalmente 
el Estado muestra una gran rigidez insti
tucional, siendo el  obstáculo mayor a la 
creación en términos territoriales. Esto 
en razón del acostumbramiento históri
co a tener un discurso y una práctica de 
monopo l io incontestado sobre el orde
namiento del espacio. Por lo mismo, los 
actores i nstitucionales tienen por regla 
general una muy baja implicación, pu
diendo constatarse en la rutina la fuerte 
resistencia a reformarse y a flexibi l izar 
sus comportamientos. Los representan
tes del Estado son los actores "menos te
rritorial izados11 (en el sentido de la im
plicación sobre el terreno) y por lo mis
mo se puede dudar del d iscurso oficial 
optimista sobre el aseguramiento de las 
condiciones de la sustentabil idad del 
desarrol lo. Esta debi l idad en el grado de 
territorial ización de los agentes i nstitu-



cionales la encontramos también en 
Ecuador, agravada por una menor pre
sencia sobre el terreno y haciéndose se
guramente más sensible en razón de la 
menor disponibi l idad de recursos de 
que disponen los programas institucio
nales. 

En Ecuador, como en otros países 
de América Latina, está hoy a la orden 
del día lo señal ado por G iddens en el 
sentido de que e l  Estado necesita domi
nar y practicar "el arte del cambio de 
perspectiva" y sacudirse sus prácticas 
repetitivas o "recursivas". Por lo mismo 
hay que tomar muy en serio la frase 
aquél la de dos autores anglosajones ci
tados por Friedman (2004) qu ienes, pa
rafraseando el famoso slogan del Man i
fiesto Comun ista, dicen: "Un fantasma 
recorre el mundo del sector públ ico, es 
el fantasma de la "subversión" o de la 
"revolución positiva", ind icando con 
el lo lo i mperioso que es, en beneficio 
de las tareas de la construcción social 
territoria l ,  hacer la crítica antropológica 
y política de la "cultura burocrática" im
perante. En Ecuador hay estudios muy 
serios y en profundidad expl icando el 
comportamiento de las e l ites políticas 
en la cima del Estado, pero hay una 
gran carencia de estudios respecto de 
los comportam ientos de los actores ac
tuando en los n iveles intermedios de las 
estructuras estatales. 

Por otra, parte, en países como el 
Ecuador, las posibi l idades de una buena 
gouvernance (noción que con l leva la 
idea de bienestar de la población) en los 
n ive les locales y regionales, está depen
diendo en alto grado de la acción de las 
ON Gs, nacionales e i nternacionales. 
¿Cuál es su contribución? Se constata, 
por un lado, que la impl icación de sus 
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miembros sobre el terreno es elevada, 
en todo caso mucho mayor que la im
p l icación de los agentes del Estado, pe
ro, por otro lado, sus d iscursos, sus 
prácticas y los resultados obten idos 
muestran un escaso grado de interiori
zación de las exigencias contemporá
neas de articu lación de lo global y lo lo
cal y de trabajar en el contexto de la 
mundial ización, y esto como conse
cuencia de una fuerte ideologización 
anclada en los paradigmas del pasado. 
Como a través de el las pasan la mayor 
parte de los procesos de formación de 
l íderes y de creación estratégica se ex
plica mejor el fracaso del desarrol lo en 
muchas zonas de la Sierra, a pesar de la 
fuerte densidad organ izaciona l ,  de la 
prol iferación de programas de diverso 
orden y de los avances en el control de
mocrático de los mun icipios y provin
cias. 

Conclusión 

En Ecuador se ha perdido mucho 
tiempo en integrar la importancia de los 
desafíos territoriales, como ha sucedido 
en los n iveles macroeconómicos, espe
rando talvez que la mundial ización sea 
contenida, como si a lgu ien tuviera la 
varita mágica para detenerla. La fuerte 
ideologización anclada en los procesos 
económicos y sociales del ciclo anterior 
del capita l i smo mundial,  hace olvidar 
que si muchos actores, operando con 
lógicas o paradigmas antiguos no logran 
subir al tren en marcha e l lo se expl ica 
en gran parte porque no están suficien
temente armados para implementar es
trategias colectivas de modernización 
uti l izando l as oportun idades abiertas 
por el nuevo modo de funcionamiento 
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de las economías i nternacional y nacio
nal.  En una visión modern izadora de la 
sociedad es insoslayable poner énfasis 
en el tipo de formación que reciben los 
actores. El aprendizaje indispensable 
para deven ir  actor "implicado" en los 
procesos del nuevo desarrol lo debería 
ser entendido no como u n  s imple a lma
cenaje de información y conocimientos, 
n i  tampoco como una multiplicación de 
acciones más o menos rutinarias, s ino 
como la adqu isición de una capacidad 
para hacerse conjeturas sobre el futuro, 
para "atar" cabos sueltos, para manejar 
y reelaborar Jos conceptos y para su 
puesta en común, en la perspectiva de 
crear escenarios alternativos real izables. 
La mu ltipl icación de los estud ios territo
rial izados y la puesta en debate de sus 
resultados son de una necesidad urgen
te porque el los pueden jugar un rol im
portante como "faci l itadores" de l a  tran
sición a la modernidad, contribuyendo 
a levantar los obstáculos ideológicos y a 
estimular la capacidad creativa de los 
actores territorial izados. 

Los responsables de las pol íticas 
públ icas necesitan de nuevos escena
rios territonales. La creación de pode
res públ icos regionales, así como la 
emergencia de proyectos regionales de 
construcción identitaria son una nece
sidad, pero el obstácu lo princ ipa l  está 
en la resistencia de los actores, en pri
mer lugar los institucionales, a jugar en 
el nuevo contexto y a imaginar nuevos 
escenarios hacia los cuales hacer con
verger las capacidades existentes en la 
sociedad. 
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Autonomías regionales y unidad nacional 
Franz Xavier Barrios Suvelza 

En el debate público de las autonomías que se desarrolla en Bolivia, se halla en juego la trans
formación del Estado unitario. Se trata del paso de un Estado simple a un Estado compuesto, 
en el que tiene un papel central el nivel meso de organización del poder e'itatal. l a  propues
ta de Santa Cruz, que recoge la experiencia de las autonomfas españolas, implicaría una sali
da institucional frente a opciones de tipo etnicista o de trazo territorial sustentado en conside
raciones socioeconómícas. 

La transición boliviana hacia un modo 
de Estado compuesto 

S 
i bien la reforma de Participa
ción Popular de 1 994 sign ificó 
un avance en varios aspectos, 

especia lmente en el referido a la i nau
guración de l a  presencia estatal en todo 
el territorio como efecto de la un iversa
l ización del mun icipio, vino desde el  
primer día afectada por problemas de 
d iseño y fi losofía en el enfoque. Algo 
más de diez años después de d icha re
forma Bol ivia se encuentra a la  puerta 
de una reforma constitucional total me
d iante una Asamblea Constituyente que 
desde el  año 2006 reformu lará entre 
otras cosas el ordenamiento territorial  
bol iviano. la fuerza con la que ha resur
gido en los ú lt imos dos años la deman
da desde el  oriente bol iviano por  u na 
reposición del n ivel intermedio1 que 

fuera sacrificado por e l  fundamental is
mo municipali sta de 1 994 hace pensar 
que Bolivia dejará el  mundo de los mo
dos de Estado simple -vu lgarmente l la
mados unitarios- en la medida en que 
permita por primera vez en su h istoria 
legislaciones desde n iveles territoriales 
i ntermedios. El ensayo que sigue busca 
atender una de las exigencias obvias en 
u n  contexto de redefin ición estatal pro
fundo, a saber, una rec larificación de 
conceptos para entender lo que en Bol i 
v i a  se tuvo y comprender lo q u e  s e  as
p ira. 

La naturaleza de la variable en debate: 
autonomía 

Primero se trata de averiguar de qué 
estamos hablando cuando se dice auto
nomía. Hoy día en Bol ivia este término 
tiene varias apariciones en el  texto 

En Bolivia el meso o nivel intermedio está compuesto por nueve departamentos. 
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constitucional y en los últimos meses ha 
servido adicionalmente como centro 
para una reinv i ndicación específica 
desde el departamento de Santa Cruz2. 
Una primera constatación es que, cuan
do de defin ir  autonomía se trata, se con
fronta uno a muchísimos más puertos de 
l legada de lo que podría pasar para tér
minos aparentemente más i nequívocos 
como dictadura, n eol iberal ismo o inclu
so democracia. Entre los varios sentidos 
para el término autonomía comportan 
todos eso sí un cierto dejo a reclamo 
por protección, envoltura o incluso de
fensa frente a l  Estado gracias a un enfo
que que pretende cierta 1 ibertad de ope
ración para el beneficiario de e l la  y tra
tándose general mente de una tradición 
de defin ición conceptual que agrega 
muchos rasgos al construi r  el término. 

En especia l  la Ley de municipal ida
des bol iviana de 1 999 vigente nos co
munica en su Art. 4 .  en casi impecable 
reproducción de lo estipulado por e l  
Art. 200/11 de la Constitución Política 
que la autonomía consiste en la potes
tad normativa, fisca l izadora ejecutiva, 
administrativa y técnica ejercida por e l  
gobierno mun icipal en e l  ámbito de su 
jurisdicción territorial y de las compe
tencias establecidas por ley. Se nos d ice 
además en el m ismo artículo que su 
ejercicio se producirá a través de la l i bre 
elección de l as autoridades, la facu ltad 
de generar, recaudar e invertir recursos; 
de dictar ordenanzas para políticas mu
n icipales, programando y ejecutando 

toda la gestión j u rídica, adm i n istrativa, 
técnica, económica, financiera, cultural 
y social  añadiéndose a esto tanto la po
testad coercitiva para exigir e l  cumplí-

. miento como el  conocimiento y resolu
ción de controversias relacionadas con 
e l  ejercicio de recu rsos adm i n i strativos 
previstos3. 

Por lo visto esta defin ición nos pa
rece informar sobre algo más grande 
pues muchos de esos rasgos en realidad 
nos hacen inmediatamente pensar en 
un ente que reúne formalmente lo que 
un Estado cualquiera debe tener para 
ejercer autoridad, ap l icar gobierno y en
marcar j urídicamente en cierta forma l a  
vida e n  l a  sociedad. Es s i n  embargo in
teresante anotar que raras veces se d iría 
que el Estado bol iv iano es autónomo 
porque entre otras cosas permite la l ibre 
elección de sus autoridades. Es más pro
bable que se d iga entonces que el Esta
do bol iviano tiene una forma democrá
tica de conformación de sus órganos y 
no sería menos Estado si más de uno de 
sus órganos se conformara por otros 
procedi mientos d iferentes al de la elec
ción l ibre desde los ciudadanos. Del 
mismo modo se podría uno preguntar si 
el hecho de inc lu i r  la fiscal izc:...::ión co
mo componente definitorio de la auto
nomía significa que aquel las partes del 
Estado bien fiscal izadas, impl ican nece
sariamente un efecto de, o su afectación 
por la autonomía, cuando esa fiscal iza
ción puede más bien producirse exito
samente para partes de la administra-

2 El departamento de Santa Cruz ha vanguardizado la demanda por autonomías regionales 
en Bolivia. Es económicamente uno de los departamentos más dinámicos; 

3 Ley 2028de 1 999. 



ción estatal s in autonomía y así sucesi
vamente. Las defin iciones sobre autono
mía difundidas por las propuestas atri
buidas al movimiento de Santa Cruz 
comparten esta definición de autono
mía como un reservorío que ensarta va
rios rasgos como la elección y la fisca l i 
zación recién anal izados4. En efecto 
cuando en este últ imo caso se d iagnos
tica las carencias en los departamentos 
bolivianos que se dice se superarían 
mediante l as autonomías se refiere a 
que no habría en el n ivel intermedio bo
l iviano: gobierno propio, autoridades 
elegidas, órgano que norme su compe
tencia y que fiscalice los recursos p lani
ficando e l  desarro l lo  departamental S.  
Frente a esta tradición conceptua l  boli
viana de i mponerle a l  concepto de au
tonomía la tarea de atender tantos as
pectos importantes que informan toda 
estatal idad es pertinente preguntarse s i  
dadas las  simples contrad icciones ano
tadas arriba no se impone la  búsqueda 
de un nuevo acceso para una defin ic ión 
menos vulnerable, focal izada y contun
dente. 

Si como se acaba de insinuar, l a  tra
dición bol iviana de defi nición de a uto
nomía parece referirse a algo más gran
de que nos acerca en realidad a rasgos 
de estatal idad, quedan como tareas tan
to develar cuál es ese fenómeno grande 
que se presiente detrás, cuánto conven ir  
por otro lado a qué se reduciría en esas 
condiciones el sign ificado de autono-
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mía, u na vez que se l a  l ib ra de la tarea 
de defin i r  ese a lgo más grande. Empece
mos por ofrecer una alternativa de defi
n ición de autonomía muchísimo más 
a l igerada. Así autonomía puede c ircuns
cribirse simple y l lanamente al  poder 
autolegislarse. Esta senc i l l a  sentenc ia 
que se ha desprendido de todas esas re
ferencias a plan ificación, fiscal ización, 
elecciones o gestión técnica encerrará 
sin embargo un voltaje de una potencia 
constructiva y transformadora del orden 
estatal de d imensiones apenas sospe
chadas por e l  anal ista, el observador o 
e l  c iudadano. Es el detonante o la ex
plosión primaria de un conjunto de 
acontecimientos en la territoria l idad del 
Estado que i remos revisando paso a pa
so, y que agregados nos l levarán final
mente a ese fenómeno grande que, en el 
enfoque tradicional bol iviano, intenta 
entenderse mediante u n  concepto esti
rado de autonomía recubriéndolo así de 
peluzas innecesarias que impiden ver 
de frente el núcleo del cambio social 
que en términos territoriales significa 
autonomía. Debe ponerse atención que 
la defin ición tradicional roza la cuestión 
cuando entre la sarta de consideracio
nes defin itorias menciona al pasar la 
"potestad normativa" por lo cual enten
dib lemente saltará la interrogante de si 
con eso no se habría ya resuelto el te
ma. Habrá que responder que no se lo 
hace ya que amén de mantener la defi
n ición pesada, no es suficiente hablar 

4 la referencia a la propuesta de Santa Cruz que vendrán a lo largo del texto se basan so
bre l a  separata 1 1  aparecida en el diario la Razón a prindpios de 2005 intitulada; "Bases 
para constitui r  las autonomías departamentales" llDIS/Fuliled/Comité Pro santa Cruz y 
cuya autora corresponde a J.C. U renda. 

5 Op. cit p. 1 7. 
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de lo "normativo" a la hora de acotar 
convenientemente el concepto de auto
nomía. 

Poder darse leyes dentro y desde un 
ámbito territorial específico es  de por s í  
u n  evento mayúsculo. La novedad se 
entiende recién cuando por a lguna ra
zón h istórica, pol ítica y social  un país 
ha decidido abrir ese poder de autole
gislarse a más lugares que aquel que se 
considera en Estados como el boliviano, 
la cuna, fuente y repositorio genuino de 
toda emanación legislativa: el parla
mento naciona l .  Este órgano monopoli
za tanto ese poder que ni  siqu iera los 
munici pios de un país federal ,  autonó
mico o u nitario -ya no importa a esa a l
tura el esquema- suelen ser considera
dos como entidades desde donde po
dría también uno esperar la emanación 
de leyes diríamos en este caso locales. 
Abrir otros lugares de legislación es 
romper un monopol io con el que men
tal mente nacemos y cuyos fundamentos 
hay que decirlo no pueden tampoco de
sacreditarse mostrándolos como simple 
expresión de un burdo central ismo. Es
tos contienen genera lmente una i nten
ción sabía cua l  es la de proponer u n  
marco d e  reglas que protejan e l  bien co
mún y hostigar las diferencias groseras 
entre lo? ciudadanos sometiéndolos a 
u n  mismo j uego de reglas si bien está 
claro que esa sabiduría puede ser anula
da cuando se degrada hacia una unifor
mizaci6n rampante de la vida social .  Se 
puede afirmar con holgura que e l  mo
nopolio legislativo radicado en el nive l  

nacional de l  Estado, más específica
mente en el Parlamento nacional, no es 
por tanto a lgo simplón aunque el hecho 
de que puedan haber opciones estatales 
territorialmente compuestas a l  permitir 
más de un foco de legislación, hacen 
aparecer este esquema de mono poi io 
legis lativo en e l  n ivel nacional como a l 
g o  simple. Es por e l lo q u e  la ruptura del 
monopol io legislativo detentado por el 
n ivel nacional ,  al dir imirse entre lo sim
p le y compuesto de l a  distribución in
traestatal del poder, no afecta a l  Estado 
en su unidad. E l la afectará la práctica 
virtuosa o v iciada de u niformización de 
la vida y de lograrlo dejará emerger u n  
Estado territorialmente compuesto. 

La distinción entre un Estado terri
toria lmente simple y compuesto permi
te desembarazarnos tanto de esa pesada 
d isyuntiva entre Estado federal y u nita
rio¡ como de la leyenda de las autono
mías como preludio de la desintegra
ción de un país. Como se acaba de ver 
la transformación que subyace al cam
bio de modo de Estado, es decir al prin
cipal cambio estructural de la distribu
ción territorial del, poder, ni tiene por
qué desintegrar un país ni menos podría 
poner en jaque la naturaleza del Estado 
que para ser tal exigirá siempre su uni
cidad. La ruptura del monopolio legisla
tivo complejiza un Estado que aparece
rá entonces como un ente p luri legislati
vo,6 1o cual antes que quebrar la unidad 
estatal, opta por moderar con grados d i 
ferentes la un iformización de la v ida ge
nerado desde las normas nacionales o 

6 Tomo el término de Delpérée, F (2000) Le Droit Constitutionnel de la Belgique, Bruy
lant/LGDJ, p. 372. 



de un nivel territorial superior. Por otro 
lado la disyuntiva famosa entre u nitario 
vs. lo federal se desvanece pues encon
tramos que son a l usiones convenciona
les a dos mu ndos que por igual presu
ponen la un idad del Estado siendo cada 
uno de el los una fami l ia de varios pa
rientes donde lo federal ,  por tanto, apa
rece sólo como una posibi l idad más en
tre varias opciones de modos de Estado 
de tipo compuesto. 

La norma de tipo ley y no cualquier 
forma de norma es lo que ocasionará 
aquí todo el desenlace de aconteci
mientos estructurales en un Estado en
cami nado a una transformación territo
rial .  La ley no juega aquí este rol gratu i
tamente pues posee atributos que la ha
cen merecedora de semejante papel. 
Ocupa dentro de las normas un lugar 
especial por ser una técnica con dos as
pectos a destacar. Su virtud general iza
dora y abstracta por un lado; y, su fatal 
conexión con el j uego de control y ba
lance horizontal entre un Ejecutivo y un 
Legislativo en cualquier estatal idad de 
tipo ideal .  La posibi l idad de que visio
nes territoriales más o menos completas 
en conten 1do y ambiciosas en su pro
yección pueda n vaciarse compacta
mente para capturar los deseos de una 
sociedad regional buscará el molde ley 
como mecanismo mejor adaptado para 
este propósito. No se trata por tanto de 
la operativización de decisiones de po
l ítica, antes bien, de la formulación del 
vector de cambio en términos social
mente agregados donde la forma ley re
sulta adecuada para tal fi n.  A lo cual se 
suma por otro lado que la forma ley de
be traer las tensiones previas y posterio
res del debate político entre los poderes 
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horizontales i ncl uyendo los juri sdiccio
nales que finalmente forjan tenuemente 
con a lgunas de sus decisiones parte de 
los arreglos que rigen la sociedad. 

La autonomía está pues casada con 
la forma ley y no debería servir como 
defi n ición de una sarta de rasgos intere
santes pero que hacen en realidad a la 
estatal idad. Ahora bien, no por circuns
cribi rse esta defi nición alternativa es
cuetamente al tema de poder autolegis
larse acaba como un dato barato. Pues 
se dijo es detonante de la transforma
ción del modo de Estado de un país a l  
darse autonomía a un ente territorial 
que no coincide con el n ivel nacional,  
lo que rompe traumáticamente -y bajo 
ciertas condiciones será para bien- el 
monopol io legi sl ativo del n ive l na
ciona l .  

Ahora abordemos la cuestión pen
diente de ese a lgo más grande que las 
defi niciones corrientes sobre autonomía 
en Bol ivia pretenden atender y que he
mos dicho es demasiada carga para 
apretarlas en d icho término. La autono
mía se develará con todo lo detonadora 
que es como un factor más de la catego
ría cuaiidad gubernativa. Cuando un 
área geográfica de administración del 
Estado (figura básica de toda descon
centración) pretende constituirse en al
go más complejo como sería una enti
dad territorial (figura básica de toda des
centralización), la  convulsión la desata 
el haberle conferido un poder de auto
legislarse pero eso no es suficiente para 
la nueva criatura. Un segundo factor 
reúne requisitos orgánico-políticos y su 
forma de legitimación. La cual idad gu
bernativa despl iega sus potencial idades 
en la medida en que por sobre la auto-
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nomía, el gobierno en sentido estricto y 
la asamblea legislativa complementaria 
se conforman como decisión electoral 
de los c iudadanos. El s istema pol ítico en 
la naciente entidad territorial debe go
zar por tanto de cierto tipo de leg imiti
dad. El razonamiento inverso no es cier
to pues puede darse u na elección de au
toridades en e l  área geográfica desean
centrada (lo que la vuelve instancia te
rritoriab sin que e l lo esto signifique n i  la 
conexión con la a utonomía y mucho 
menos por tanto, la emergencia de la 
cual idad gubernativa7. En Bolivia se ha 
puesto demasiado énfasis en el acto 
e lectivo como la noticia del cambio te
rritorial  y sus límites intrínsecos se ad
vertirán en la práctica cuando se e l ijan 
prefectos y se note cómo no habrá cam
biado por ello e l  modo de Estado ni  la 
ConstituciónB. Pero la dimensión legiti
madora es sólo una cara de este segun
do factor de la cual idad gubernativa 
pues junto a la forma de surgimiento de 
las autoridades polfticas se debe consi
derar la parte orgánica.  De lo  que se tra
ta es de esperar un n ivel aceptable de 
complejización de Jos órganos jerárqui
cos del Estado a n ivel meso. Además del 
desarrol lo funcional de u n  Ejecutivo y 
un Legislativo como partes del sistema 
pol ítico nos referimos a los órganos j u
diciales y de control .  E l  que el balance 
horizontal funcione o no en la d inámica 

misma es otro tema y es preferible abs
traer por un momento de eso que más 
que cual idad haría referencia a la cali
dad gubernativa recomendable, por 
ejemplo, desde parámetros l i berales. 
Hemos de retener simplemente que la 
cua l idad gubernativa supone que para 
ser tal requiere de un paquete de órga
nos de poder estatal en la nueva entidad 
territorial análogos a los que operan en 
el n ivel nacional .  Dejaremos este punto 
aquí sin evaluar u na cuestionante adi
cional relacionada con la  medida en la 
cual la descentral ización, l a  desconcen
tración u otra forma de territoria l ización 
(que me parece lo  más probable) afec
tan el poder judicial  o el sistema de 
contraloria o no en comparación con su 
afectación de las funciones ejecutivas o 
legislativas a n ivel subnacional .  

U n  tercer factor d e  l a  cual idad gu
bernativa viene casado con e l  tema de 
un reconocimiento de un ámbito de 
asuntos propios pues de lo contrario 
tendríamos sólo tareas i mpuestas o de
legadas desde arriba. La Constitución 
austríaca es en este punto muy pedagó
gica cuando norma l a  estructura com
petencia ! de los municipios. Al l í  el cam
po de afectación municipa l  se compone 
de una parte propia y una delegada que,
dando para la pri mera todos los asuntos 
radicados de forma excl usiva o prepon
derante en el i nterés de la sociedad lo-

7 Ver ese juego de posibi l idades en la teoría weberiana de las asociaciones y los concep
tos de autonomía/autocefalia, Weber, M ( 1921)  Sozologische Grundbegriffe, Mohr Sie
beck, 1 984, p. 83. 

8 En diciembre de 2005 en Bolivia, como parte de las concesiones del gobierno a las de
mandas orientales, se procederá a la elección de los prefectos que hasta hoy eran desig
nados como representantes del Presidente y cabezas de la corporación territoria l del de
partamento. 



cal expresada en el mumc1p1o y cuya 
provisión sea apropiado hacerla desde 
el nivel local9. Enseguida en el mismo 
artículo la Constitución austríaca pasa a 
concretizar las competencias derivadas 
de ese principio mencionando, entre 
otras, la auto-organización institucional, 
la contratación de personal, la policía 
local, la administración y policía vial, el 
control sanitario, la planificación espa
cial y otras. Estas tareas no pueden ser 
ejercidas bajo instrucción de arriba y es 
sustancia material de la identidad terri
torial. Es bueno subrayar este enfoque 
pues así como puede haber tradicional
mente un énfasis en los órganos (uno 
piensa en el  Legislativo antes que en el 
hecho de legislan, se suele acudir direc
tamente a las "competencias" sin perca
tarse del principio previo del reconoci
miento de un ámbito de asuntos propios 
que como nuevamente nos i lustra la 
misma Constitución austríaca, no exclu
ye la coexistencia junto a este ámbito de 
uno delegado que tampoco debilitará 
de por sí la cualidad gubernativa de la 
entidad territorial por ser receptora de 
dichos encargos competenciales. 

El cuarto factor que da cuenta de la 
dimensión fiscal está íntimamente l iga
do a la dimensión competencia! vista de 
la cual debe desprenderse, pues no es 
recomendable amontonar recursos fis
cales en la entidad territorial emergente 
a la espera de sustentarlos con las tareas 
asignables luego, en algún momentolO. 
Para ser más precisos se tratará de la fis-

9 CP austríaca, Art. 1 1 8  ss. 

TEMA CENTRAL 89 

calidad propia como condición de sos
ten ibi l idad de la cual idad gubernativa. 
No se trata de que la instancia territorial 
cubra plenamente con sus ingresos sus 
gastos pues los recursos detrás de aque
l los bien podrían provenir de fuentes 
condicionadas, regaladas, ad hoc o co
mo se quiera. Si bien es cierto que no 
hay forma de que se pueda prescindir 
absolutamente de el los ni  en condicio· 
nes de plena cual idad gubernativa, se 
espera que una parte importante de los 
ingresos territoriales provengan de fuen
tes propias como son ideal mente ha
blando impuestos propios, sobre tasas 
sobre i mpuestos naciona les, tarifas por 
ventas y transferencias que sean a la vez 
tanto no condicionadas como estables. 
La ú ltima reforma constitucional france
sa en este punto ha puesto un candado 
en la misma constitución para garanti
zar este requisito hablando de que los 
ingresos propios representarán una par
te determinante del global de los recur
sos ingresados a la instancia territorial1 1 .  
Es importante aclarar que no se está ha
blando de "recursos económicos" en 
sentido genérico, sino de fiscal idad te
rritorial propia con un margen adecua
do de decisión sobre el los desde el go
bierno territorial. 

E l  factor de cierre de la cual idad gu
bernativa se concentra en un quinto ele
mento jurídico-operacional, al  estable
cer la membrana protectora que debe 
recaer sobre una entidad territorial, ha
ciéndola susceptible sólo al control '  de 

1 0  Rever este principio en Oates (2001 ) en "Fiscal decentralization and economic develop
rnent"', p. 8. 

1 1  CP francesa refonnada en su Art. 72-2. 
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lega l idad para e l  grueso de sus opera
ciones, quedando por tanto protegido (o 
inmune) en favor de l a  misma el margen 
necesario para decidir l a  gestión misma 
en términos técnicos, admi n istrativos y 
de sentido estratégico. Pero el hecho de 
que los n ive les territoriales superiores 
no puedan ya ejercer tutela sobre los ni
veles inferiores contiene un mensaje 
adicional al de la membrana protectora 
y es la  constatación de que la cual idad 
gubernativa no está l ibre de controles 
hal lándose más bien sometida a un tipo 
de e l los acorde a su complejidad institu
cional .  

La cua l idad gubernativa hace como 
se ha visto a la agregación de instru
mentos, efectos y a lcances de una esta
tal idad que busca i nstalar subnacional
mente un aparato estatal y una fuerza 
públ ica tan complejos como al que nos 
tiene acostumbrados el n ive l  nacional .  
Por esto es que e l  concepto de lo "gu
bernativo" no debe confu ndirse con e l  
concepto de "gobierno" que expresa al  
Ejecutivo de la entidad territorial corres
pondiente. Sigo aquí la tradición anglo
sajona de usar el término "gobierno" 
muchas veces como sinón imo de estata
l idad 1 2. En esa l ínea se entiende tam
bién aquel artículo de la Constitución 
sudafricana que habla de "esferas de go
bierno" territoria les como constitutivas 
del gobierno en la Repúbl ica dándole al  
término gobierno así un sentido más 
amplio de poder estataiB 

Hasta aquí se  ha  resuelto dos d i le
mas al  posicionar el alcance escueto pe· 

ro detonante del concepto autonomía y 
a l  haber establecido los factores de la 
categoría genérica cual idad gubernati
va, que además de contener a la auto
nomía agrupa la dimensión-polftico-or
gánica, fisca-competencíal y jurídico
operativa de toda gran transformación 
territorial .  

La ubicación vertical de la variable: 
¡hada dónde vuelan los pedazos de la 
ruptura del monopoliol 

Confrontemos ahora el segundo 
gran problema una vez que se ha di luci
dado e l  a lcance del concepto autono
mía y su rol desequ i l ibrante aunque 
complementario a los otros factores 
constitutivos de la categoría cual idad 
gubernativa. Para e l lo retomemos la 
idea de la ruptura del monopol io legis
l ativo expuesto como el shock detrás de 
l as transformaciones territoriales en el 
modo de Estado. Sabemos que dicha 
ruptura parte e l  mundo de los modos de 
Estado en u no simple (no simplón) y 
otro compuesto (no idéntico a lo fede
ral). Pero no nos detuvimos a averiguar 
con detal le  quien debe ser el beneficia
rio de la  ruptura, pues en cierto modo 
podría decirse que ya el n ivel municipa l  
aparece como puerto de  aterrizaje de  la 
ruptura pero veremos que no. Es c ierto 
que en el mundo de los modos de Esta
do simples el nivel mun ic ipa l puede ju
gar u n  papel que lo l ibra de ser sólo un 
área geográfica de admi nistración del 
Estado. Desde 1 994 en Bolivia nadie se 

1 2  Ver Russel l B • 1 949) Authority and the mdividual. Routledge. p � 1 
1 3 CP sudafricana. secetón 40 ss 



espantaría de hablar de "gobiernos mu
nic ipales" pero debemos evaluar la sa
l ud de la autonomía municipal  bol ivia
na contrastándola con la teoría de la 
cual idad gubernativa. 

Comencemos por la parte menos 
debi l itada aunque no l ibre de márgenes 
de optimización y referida a la legimita
c ión del poder loca l y su democratiza
ción desde 1 994. Se puede decir que se 
cuenta aquí con un desarrol lo de la cua
l idad gubernativa au nque con evidentes 
lagunas de compactación de las estruc
tu ras de poder local ( léase coexistencia 
de muchas autoridades en el radio lo
cal) y evidentes posi bi l idades de mejo
rar la modal idad de elección de los con
cejales ensayando una mejor vincula
ción de sus mandatos a distritos intra
municipio. Menos auspiciosa es la di
mensión ju ríd ico-operativa que si bien 
está relativamente asentada confronta 
problemas como los que derivan de 
aquel la penetración del Senado, por 
ejemplo, a momento de aprobar tasas y 
patentes municipales que ha sido criti
cada por haber sobrepasado el mero 
control de lega l idad. 

Pasemos a las d imensiones más crí
ticas y que son las del bloque fiscal
competencia! por un lado y las del blo
que referido a la autonomía propiamen
te dicha. Los municipios bol ivianos han 
sido víctimas recurrentes de cortapisas 
desde arriba en el marco de ciertas po
líticas cocinadas en el n ivel nacional .  
Por supuesto que e l  hecho de que los 
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mun1c1p1os bol ivianos operaran dentro 
de unos marcos de política nacional no 
diferenciaría al  munici pio austríaco del 
bol iviano, o al  municipio colombiano 
del alemán pues la autonomía nunca 
neutral iza el marco normador del n ivel 
nacional  y menos la supremacía norma
tiva de una Constitución. Pero viendo la 
d imensión fi sca l-competencial  y las 
afectaciones recurrentes desde el n ivel 
nacional en desmedro de los munici
pios bol ivianos en los ú ltimos d iez años 
se advierte el precario estado de salud 
de la cual idad gubernativa municipal en 
este punto aun antes del establecim ien
to de cualqu ier autonomía departamen
tal .  Sería desmesurado no reconocer 
que, con todo, el reconocimiento a un 
ámbito de asuntos de lo loca l existe co
mo hecho y efecto de 1 994 aunque el 
gasto prefectura! fuera de catálogo com
petencia!  incursionando a lo local arro
ja sombras evidentes sobre este aspecto. 
Por otro lado es justo reconocer tam
bién que se han hecho enormes avances 
en lo estrictamente fiscal si uno piensa 
en las transferencias no condicionadas 
provenientes de la coparticipación tri
butaria para mun icipios. Adicional men
te entre 1 994 y el 2000 los ingresos pro
pios mun icipales, donde aquellos de 
fuente tributaria propia pasan el 60%, se 
han dupl icado hasta alcanzar más de 
1 30 mi l lones de dólaresl 4 aunque ob
viamente el peso de los mun icipios más 
grandes en esta cifra puede l levar a con
clusiones apresuradas. Hay aquí una 

1 4  Lastra, N. (2004) "Cobro de impuestos" en Municipalización: diagnóstico de una década, 
l ld is/Usaid/Piural, p. 1 23/1 27 
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evolución destacable a veces subesti
mada por los m ismos expertos1 5. Pero 
nuevamente debe contrastarse esto con 
que no han faltado fuerzas central istas 
por afectar esos logros al capturar parte 
de los i ngresos en bloque proven ientes 
de l a  coparticipación tributaria para la 
apl icación de visiones nacionales de 
política en salud o l a  tentación del siste
ma hacendístico nacional de retener flu
jos locales con pretextos fiduciarios o 
de otro tipo. 

Junto a estas debil idades constata
das en la dimensión fiscal-competen
cial, es en el factor autonomía de la 
cual idad gubernativa donde aparece el 
otro problema. No se admite pacifica
mente que la "potestad normativa" in
cluida en l a  defin ición de autonomía 
municipal en Bolivia se conciba como 
u na ruptura del monopolio del parla
mento nacional en la facultad legislati
va. Por eso no se puede reprochar que 
el experto bol iviano equipare en una 
página de un mismo ensayo el  nivel na
cional al  local l lamándolos i ndistinta
mente "niveles de gobierno"1 6  pero en 
otra página del m ismo nos comunique 
que el sistema de descentral ización mu
n icipal actua l  en Bolivia es de una "sim
ple descentral ización administrativa"1 7 
lo cual refleja la tensión analítica a la 
que l leva el orden juridico boliviano en 
el mejor observador. Pero podemos en-

contrar u n  consuelo mayor pues este 
debate se reproduce en Espai'ia o Ital ia 
cuando de cal ibrar e l  peso constitucio
nal de los municipios se trata. En efecto 
ambas constituciones irrumpen exten
d iendo por igual en sendos artículos el 
principio autonómi co para municipios 
por un lado y para regiones1 8fcomuni
dades autónomas 19 por el otro. Pero en 
los articulos posteriores de esas mismas 
constituciones se matiza sorpresivamen
te lo que se creia equiparablemente 
conferido. la versión ita liana de este 
portentoso matiz es probablemente l a  
más cruda cuando en el artfculo 1 1 7  se 
precisa que e l  poder legislativo será 
ejercido sólo por el Estado y las regio
nes, no asf por los municipios a los que 
se les reenvfa al mundo de las estrictas 
facultades admi nistrativas en otro artí
culo. U n  desenlace simi lar  frente a los 
municipios prevalece actualmente en 
España. la conclusión es pues compleja 
ya que por un lado se puede afirmar que 
en Jos modos de Estado simple común
mente l lamados unitarios es posible la 
existencia de un nivel munic ipal nota
ble en términos fiscales, sociales e in
cluso constitucionales. Se podría inclu
so defender la h ipótesis de que anal iza
da la material idad misma de los rasgos, 
los gobiernos municipales contienen to
dos los atributos de la cual idad guber
nativa. Pero e l  trato final  que el ordena-

1 5  Ver las críticas a la supuesta debil idad del municipio boliviano para tener recursos pro
pios en Internacional Monetary Fund (2004) " lmproving budget and decentral ization pro
cesses", p. 7. 

1 6  Separata 1 1, op.cit. p. 1 7. 
1 7  Urenda, p. 20. 
1 6  Art. 1 1 4  de la CP italiana. 
1 9  Art. 1 3  7 de la CP española. 



miento jurídico les confiere no acepta 
fácilmente estos hechos y se resiste a ca
talogarlos como lugares donde se ha ro
to el monopolio legislativo del nivel na
cional. Como la definición de un hecho 
constitucional no depende sólo de la 
materialidad fría, sino del autoentendi
miento final sobre esos hechos, está cla
ro que no es por la vía de la descentra
lización municipal que se trastorna el 
modo de Estado. El cambio estructural 
en la territorialidad del Estado, con todo 
lo paradójico que eso suene vista la ma
terialidad gubernativa del municipio, 
sólo arranca cuando es el meso de un 
Estado que como puerto de llegada aca
para para sí los pedazos del viejo mono
polio legislativo con nuevas facultades 
impensables en la tradición "unitaria". 
Por eso es que la gran descentralización 
localista del 94 con todos sus méritos 
nunca hubiera podido desatar un cam
bio del modo de Estado que se ha man
tenido simple. Si es el meso entonces el 
lugar donde se asienta la querella terri
torial en curso conviene revisar su pre
historia y naturaleza en Bolivia para 
averiguar cuán deprimido estaba como 
para justificar su refundación en el Esta
do como exigencia coyuntural inconte
nible. 

El ciclo territorial boliviano con
temporáneo arranca en 1 972 y lega por 
más de 20 años una estructura llamativa 
de estatalidad en el meso dividida en 
una llamada administración departa
mental por un lado, y una "regional" 
por el otro. Los sistemas de incorpora
ción social se redudan a directorios 
corporativos alrededor de la cabeza del 
ente expresivo de la administración re
gional que se llamó Corporación Regio-
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nal de Desarrollo y a la que se imagina
ba como un ejecutor técnico de proyec
tos de desarrollo en el territorio. Al lado 
funcionaba la parte más coercitiva del 
esquema en la forma de la vieja prefec
tura y estaba claro que ambas cabezas 
eran a su modo, brazos del poder nacio
nal quien además los designaba sin q!Je 
con los años ambas instancias hubieran 
podido ser salvadas del cuoteo partida
rio una vez que en 1 982 se repusiera la 
democracia en Bolivia. El nivel munici
pal si bien no era nulo no jugaba rol im
portante y se reduda a unas cuantas ca
pitales de departamento y ciudades in
termedias con cierto poder económico 
o demográfico. A partir de 1 982 este en
foque inicia la búsqueda de una fórmu
la legal que consolide lo que puede de
nominarse un esquema que apuesta al 
nivel intermedio con autoridad bifurca
da (prefecto y presidente de la corpora
ción recaen en dos personas diferentes) 
en el marco de una desconcentración 
por corporación territorial. A inicios de 
los años 90 la fórmula anhelada final
mente estuvo' cerca luego de un proce
so largo de debatE: entre parlamento y 
comités dvicos departamentales logran
do una primera instancia de aprobación 
senaturial en 1 993 de un proyecto de 
ley para la descentralización adminis
trativa. Todo pareda indicar que la vfa 
boliviana de traspasar poder territorial
mente hacia abajo se iba a consolidar 
en el departamento sin dejar por su
puesto el modo de Estado llamado uni
tario. Es conocido cómo los aconteci
mientos toman un curso entonces im
previsto y la tendencia departamentalis
ta y desconcentradora es superada por 
una salida municipalista y de descentra-
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l i zación clara como producto de l a  Ley 
de Participación Popular  de 1 994. Con 
la apuesta por una descentra l ización de 
vía municipal pregonada además como 
la descentra l ización se negaba 20 años 
de departamentalismo desconcentrador 
y se entraba a una segunda fase del ci
clo contemporáneo. La segunda fase ha 
durado la mitad de la primera para ago
tarse y deja germi nar lo que e l la  misma 
había i ncubado por su movimiPnto ex
cesivamente pendular hacia lo local ,  in
vocando sin quererlo los espíritus de 
una arremetida i ncontenible por repo
ner el n ivel intermed io pero esta vez 
con descentral ización departamental de 
máxima intensidad. 

La segunda fase de 1 994 funciona
l i zó las piezas del ordenamiento territo
rial al enfoque loca l i sta y l as prefecturas 
fueron degradadas a ser b isagra entre lo  
nacional y local con ideas como "inver
sión concurrente" entre n iveles subna
cionales como supuesto rasgo cual itati
vo de una fút i l  fraternización. Pero no es 
cierto, como afirmarán los desplazados 
"departamental i stas" de 1 99 3  que con 
el lo se habia engañado al espíritu cons
titucional que desde 1 96 7  proclamaba 
en el vi.ejo artícu lo 1 09 la existencia de 
gobiernos departamental es20. El anál isis 
convencional se aferra a l a  el iminación 
de l a  palabra "gobierno departamenta l"  

que trajo l a  reforma constitucional de 
1 994 como prueba de la bel i cosidad del 
central ismo de cara a cualqu ier i ntento 
de descentral i zación departamental .  En  
real idad l a  reforma de 1 994 puso cohe
rencia al ideario constitucional que n i  
siquiera con l a  Ley d e  descentral ización 
de 1 93221 había dejado de pretender un 
modo de Estado donde el n ivel i nterme
d io se armaba como actor pero como 
uno de una desconcentración por cor
poración territoria l .  

La  formulación presente en l a  
Constitución de 1 96 7  era de entrada 
ambigua y qu ienes han querido beber 
de sus sentencias el mandato para una 
lucha por una descentral ización depar
tamental sucumben a la pasión antes 
que a l  anál isis recatado. Tampoco es 
cierto que como efecto del paradigma 
municipal ista decantado desde 1 994 la 
administración departamental hubiera 
acabado como u n  h ueco del Estado sin 
recursos, proyectos y con seguridad no 
dejó de ser botin de los  partidos políti
cos de turno. La ejecución del gasto pú
bl ico de l as nueve prefecturas bolivia
nas pasó de a l rededor de 1 30 a 450 mi
l l ones de dólares entre 1 994 y el año 
2002 equival iendo este monto fina l  a 
más del 85% del monto atribuible al n i 
vel municipal22 .  H a y  q u e  añadi r  que 
desde un punto de vista de l a  organiza-

20 Durante las reformas constitucionales de 1 994, se el iminó en Bolivia de su texto consti
tucional el término ugobiernos departamentales" lo que se suele mostrar por los ideólo
gds regional istas como un retroceso. 

2 1  E n  los años 30 del siglo X X  s e  produjo e n  Bolivia u n  referéndum que aprobó la confor
mación de un esquema que d iríamos procuraba l levar al extremo de lo posible dentro de 
un modo de Estado simple, opciones efectivas de t�rritorial ización. 

22 Terán, J,A. (2004) , Relaciones fiscales i ntergubernamentales� en Municípalización: diag
nóstico de una década, Tomo 1 ,  USAI D/PLURAVILDIS, p. 1 87 



ción territorial del poder l lama la aten
ción frente a la fase de 1 972 que la se
gunda arrancada en 1 994 sustituyera el 
esquema de bifurcación por el de des
doblamiento pues las prefecturas absor
bieron bajo su paraguas tanto la figura 
de orden interno como la de desarrol lo 
departamenta l antes diferenciadas en 
dos órganos que como vimos estaban 
separados. 

Es importante advertir que una gran 
causa del péndulo hacia el meso que 
ahora vivimos fue la i ncapacidad de ha
ber explotado mejor la aspiración de un 
esquema de desconcentración por cor
poración territoria l  a través de las pre
fecturas. Como acabamos de ver el n i 
vel de admin istración departamental le
jos de haber sido vaciado de operacio
nes y recursos mantuvo un volumen 
considerable de recursos frente al  n ivel 
municipa l  espiritual mente hegemónico 
au nque ambos incl uso sumándolos de
muestran cuán central izadas permane
cen aún las finanzas públ icas en el nivel 
nacional, LPP incluida23. 

E l  legítimo entusiasmo regiona l ista 
del presente opaca i njustamente las po
sibi l idades que estuvieron implícitas en 
el diseño bol iviano derivado de la Cons
titución para el meso y será proclive a 
exponer ese esquema como burdo cen
tral ismo en lugar de enfriar la cabeza y 
observar mejor qué se tuvo y qué se pu
do extraer de el lo. Se reprocha común
mente como símbolo de autoritarismo 
que el  prefecto respondía al Presidente 
de la República cuando eso era lo con
secuente con el diseño; se den uncia con 

23 ldem. P 1 88. 
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los aspavientos de quien sube a la pa
lestra un reo in fraganti que la ley 1 654 
no fue una "descentra l ización" desen
mascándola como una desconcentra
ción vi l .  Justamente se trató de una des
concentración pero no como arreglo de 
mala fe s ino como opción legítima de 
una fase histórica determi nada. F i nal
mente quién puede demostrar que un 
modelo efectivamente implementado 
de desconcentración territorial puede 
no ser tan transparente y fisca l izable co
mo uno donde rija la elección democrá
tica y la descentra l ización. La experien
cia de los municipios es contundente 
pues demuestra que elecciones y des
central ización no necesariamente con
l levan transparencia, eficiencia o menos 
corrupción. Probablemente una de las 
más demostrativas subut i l izaciones de 
las potencial idades existentes en un es
quema de desconcentración sea la ma
nera consecuente con la que se eludió 
e l  mandato de la ley 1 654 de admin i s
trar en los departamentos los items de 
salud y educación. 

Con todo es posible que incluso en 
e l  hipotético caso de lo que hubiera si
do una apropiada explotación del es
quema implícito en la Constitución de 
1 994 para los departamentos, el modo 
de Estado simple no genere las condi
ciones de un equ i l ibrio territorial ópti
mo en Bolivia. Por tanto, que la real idad 
h istórica, económica o étnica reclamen 
por un nuevo n ivel territorial  meso con 
cual idad gubernativa ya que el la no se 
deja procesar ni por un n ivel municipal 
de autonomía como hemos visto tolera-
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do pero sin romper el monopolio legis
lativo¡ ni por un nivel i ntermedi o  consa
grado -en el escenario ideal- a buenas 
reglamentaciones de leyes nacionales 
adaptándose innovativamente a la esca
la regional. Un indicio relevante ha sido 
la i mportante proporción de gasto pre
fectura! fuera de competencia24 que el 
municipalista denunciará como abuso y 
el ordenador espacial puede más bien 
considerar como obvia penetración 
competencia! de u n  nivel que no admi
te camisas de fuerza y acaba expandien
do su gasto como la corriente de agua 
que artificialmente presa, acaba abrién
dose camino entre el cemento. 

Hechas esas consideraciones, cabe 
volver al tema de este acápite, pues es
tá claro que la ruptura del monopolio 
legislativo del nivel nacional no es cual
quier ruptura¡ es sólo esa que tiene co
mo destinatario no el mundo subnacio
nal del Estado como bloque, s ino el me
so. Por si fuera poco lo analfticamente 
avanzado hasta aqul surge i nmediata
mente un nuevo problema a pesar de 
haber aclarado el acotamiento de la au
tonomla como concepto y haber detec
tado el nivel territorial que se encuentra 
en la querella pues resulta que son mu
chos los paises que han dado un poten
ciamiento de estatalidad en sus niveles 
i ntermedios comparables a los reclama
dos aqul. Si muchos paises tienen mesos 
comparablemente fu�rtes pero sobre 
esa misma base estructuran modos de 
Estado de todas maneras d istinguibles 
entre si: iCuál es la explicación de estas 
distintas sendas para arreglos hermana-

dos por eso de tener mesos fuertes pero 
desembocando en diversas playas? La 
dilucidación de este aspecto nos remite 
inevitablemente a la teoría de los modos 
de Estado. 

La variable autonomía y el nivel en que
rella de cara a su encadenamiento final 
en el Estado 

E l  modo de Estado es el concepto 
que permite entender porqué un Estado 
se catalogará como federal o unitario. 
Se trata no sólo de una defin ición es
tructural sino de la más estructural de 
todas. Por ello es que generalmente sue
le aparecer en el l lamado pórtico cons
titucional de las Cartas magnas donde 
los preámbulos o títulos prel iminares 
acogen una sentencia defin itiva como 
aquella de que Bolivia es una Repúbl ica 
unitaria o Colombia una República uni
taria descentral izada. Esta decisión in
fl uye luego en la normativa constitucio
nal derivada que pasará a dar deta l le 
como sucede con los artículos 1 08, 1 09 
y 1 1  O o el paquete normativo referido al  
régimen municipal de la  constitución 
bol iviana. 

Como se anticipó arriba el fenóme
no de la ruptura o no del monopolio le
gislativo a favor del meso es el que es
cinde los modos de Estado en dos gran
des fam i l ias. Pero la comprensión de las 
mismas está sujeta a una variedad de in
terpretaciones y nominaciones que en
torpecen un entendi miento rápido del 
fenómeno. Es bueno resumir aquí pri
mero las posibil idades de entendimien-

24 Ver el Ministerio de la Presidencia (2001 )  Est'udio de capacidades prefectura/es. 



to diverso sobre el tema pues por u n  la
do están todas esas comprensiones rela
tivamente del iberadas sobre e l  tema y 
que pueblan la prensa, los debates y las 
charlas i nformales. No se puede exigir a 
estos charlantes u n  acceso científico a 
los temas y por el lo es abusivo esperar 
que no confundan un i formización jurí
dica de la vida desde e l  Estado con un i 
cidad de l  Estado como ente. En este do
m i n io mundano de entendimiento de 
las cosas y p lagado de leyendas y pre
juicios el Estado es u nitario porque es 
igual a patria i ntegrada y cualquier in
tento de a lteración de esa real idad hue
le a traición. 

Existe un segundo dominio expl ica
tivo que si se a l imenta de la doctrina pe
ro no sólo, pues se sustenta con igual 
fuerza en ciertos convencional ismos no 
s iempre rigurosos. Este segundo domi
nio es delicado pues puebla e i nfluye 
los textos constitucionales y puede ser 
fuerte en los m ismos círculos académi
cos aunque no por e l lo satisfactoria
mente riguroso. Un ejemplo c laro es 
cuando se esgrime que un modo de Es
tado es federal porque sus entes federa
dos son Estados y como tal requierirla 
para su nacimiento de la preexistencia 
de Estados. Esta, afirmación que suena 
técn ica es s in  duda a lguna errónea. 
M ientras tanto el tercer domin io exp l i
cativo es aquel donde se fijan los · con
ceptos no en vez o en contra de las de
fin ic iones de los otros dos domin ios re
cién expuestos pero privi legiando el ri
gor aunque éste no aparezca en la su
perficie del debate. La uti l idad principal 
de este domi n io exp l icativo radica por 
tanto en ofrecer una orientación técn ica 
para procesar mejor la convivencia con 
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los otros domi n ios expl icativos los cua
les no se debe n i  puede desplazar. Se 
sobreentiende que no se está afirmando 
que en este tercer dom i n io expl icativo 
el privi legio al r igor  excl uya diversos 
enfoques confrontados por mucho que 
sea respetando el canon c ientífico de 
anál isis. 

Veamos los resultados conceptuales 
en relación al modo de Estado y sus fa
mi l ias permaneciendo en este últ imo 
domi n io expl icativo. Trabajemos para 
comenzar con la fam i l i a  de modos de 
Estado cuando no se ha producido la 
ruptura del  monopol io legislativo. E l  
primer dato es que se tiene un Estado te
rritori a l  mente monosegmentado. Hay 
una sola fuente de la norma legis lativa 
territoria lmente radicada en el  n ivel na
cional, por mucho que el Estado a l iente 
admi n i straciones territor ia les fuertes 
subnacionales que no l legarán a seg
mentar territorialmente el Estado. La 
monosegmentación es por tanto conco
mitante a una concentración del poder 
territorial en el n ivel nacional.  Las varia
ciones en esta fam i l ia de modos de Esta
do monosegmentados se producen por 
un debi l itamiento o recrudecimiento de 
la concentración mencionada, según se 
vea. En u n  caso el Estado prácticamente 
prescinde de instancias territoria les lo
cales y por supuesto i ntermedias, que
dando a mbas reducidas a áreas geográ
ficas de administración. Esta opción de 
hiperconcentración es rara pues por lo  
menos uno de los  n iveles subnacionales 
suele destacar en e l  armado final. Ya sea 
el n ivel i ntermedio como sucedió con la 
primera fase del ciclo territorial bol ivia
no que v imos alentó unas i nstancias te
rritoriales a n i ve l  departamental relati-
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vamente estructuradas; o ya sea el n ivel 
local subordi nando al intermedi o  como 
pasó desde 1 994 en Bol ivia como efec
to de la Ley de Partic ipación Popu lar. 
Esta segunda variante es muy frecuente 
y puede cal ificarse como de semicon
centración de la facultad legislativa que 
permanece obviamente en el n i ve l  na
cional pero donde uno de los n iveles 
subnacionales destaca. No se olvide 
que por el anál isis h istórico hecho ante
riormente la i nstancia territori a l  actora 
hegemónica de la primera fase (los de
partamentos del DL 1 0460 de 1 972) tie
ne un portento y alcance de estatal idad 
menor al de la i nstancia territorial  hege
mónica de la segunda fase (los munici
pios de l a  LPP). 

Este primer mundo de modos de Es
tado simples se corona con el caso de 
hipoconcentración por tratarse de uno 
donde a un fortalecimiento del n ivel 
mun icipal en la estructura, se añade ne
cesariamente una cual ificación notable 
del n ivel i ntermedio. Este caso tiene en 
la Francia actual su mejor y máximo ex
ponente y p i enso que Colombia puede 
inscribirse en esta l ínea. ¿Se ha roto aquí 
e l  monopol io legislativo del n ivel nacio
nal a favor del meso? Ciertamente no, 
pero e l  grado de territorial ización del 
poder es deslumbrante por sus éxitos y 
alcances. Lo que ha sucedido aquí es 
que el Estado ha decidido l levar al ex
tremo la territoria l ización del poder s in  
dejar l a  monosegmentación de raíz. Ha 
decidido estirar hasta donde es  posible 
l a  mecán ica de la desconcentración del 
poder al  consol idar corporaciones terri
toriales fuertes, ambiciosas en su alean-

25 Ver el pórtico constitucional de l a  CP suiza. 

ce temático y profundas en su !egimita
ción política porque es consustancia l  a 

este caso la elección de autoridades por 
vía democrática y la i nstauración de lo 
que se ha l lamado en l a  categoría de 
cual idad gubernativa, un ámbito de 
asuntos propios. Este mundo del Estado 
territoria l mente monosegmentado y de 
una concentración que va de mayor a 
menor es lo que en el segundo dom i n io 
exp l icativo, el de los convencional is
mos termi nológicos, se conoce vulgar
mente como "Estado un itario". 

La segunda fami l i a  de anál i s i s  
emerge cuando s e  h a  producido la rup
tura del monopol io legislativo del n ivel 
naciona l  a favor de meso. Las variantes 
aquí se producen por la forma de seg
mentación territori a l  y a lgunos efectos 
ad icionales que repasaremos de uno en 
uno. Comencemos por e l  potente caso 
de la bisegmentación del poder territo
rial en el Estado. En estos modos de Es
tado l la mados b isegmentados se parte 
de una suerte de "doble estatal idad".  E l  
caso más afamado es s i n  duda el federal 
pues se supone que la misma soberanía 
estatal no sólo se deriva del pueblo s ino 
a l  m ismo tiempo de los entes federados 
como reza la Constitución suiza25. La 
pugna será entre derecho federal y dere
cho meso ya que tanto el n ivel nacional 
como e l  meso tienen sus facultades le
g islativas propias o coord inadas según 
sea el caso. La identidad estatal la cons
truyen entonces normalmente Federa
ción y entes federados y no hay h uecos 
para un tercer actor ni por arriba (una 
suerte de noción de ente supremo agre
gador ubicado tanto sobre la U nión co-



mo sobre los entes federados) n i  hada 
abajo (no cabría por ejemplo i ns inuar el 
n ivel municipio como tercer actor). La 
remarcab le i nvención autonómica de 
1 978 con l a  nueva Constituc ión espa
ñola y cuyos antecedentes se remontan 
al debate constitucional republ icano es
pañol de los años 30 y al esquema ita
l iano de 1 948 de la post guerra del siglo 
XX, no difiere en esto del esquema fede
ral :  España y sus Comunidades Autóno
mas comparten b ínariamente la médula 
de estatal idad y bisegmentan el  Estado 
en térmi nos territoriales. ¿Significa que 
en e l  modo de Estado federal y en el au
tonómico los municipios desaparecen? 
Por supuesto que no, y se ha menciona
do arriba cómo en el caso Español reci
ben en primera instancia la bendición 
de la  autonomía al  mismo tiempo que 
las Comunidades Autónomas. Pero se 
ha d icho también que así como sucede 
con la Constitución ital iana, los arreglos 
constitucionales y de legislación deriva
da del texto constitucional español aca
ban precisando que fina lmente entre los 
n ive les territoria les, orwe l ianamente, 
u nos son más iguales que otros. 

Es de fundamental i m portancia de
tectar diferencias sustantivas entre los 
dos modos de Estado b i narios para acla
rar e l  desemboque federal como distin
to del autonómico. Una gran diferencia 
radica en lo que l lamaré la sobredeter
minaci6n del nivel territorial meso so
bre el funcionamiento global del Estado. 
Sólo e l  modo de Estado federal debe po
seer este rasgo para ser tal .  El mecan is
mo por excelencia para concretizar esa 
sobredetermi nación es el efecto de u n  
senado efectivamente territoria l .  Estas 
cámaras a ltas no sólo tienen diversos 
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nombres en los países federales, s i no 
que pueden conformarse de distinta for
ma en cada uno de e l los yendo desde la 
más heterodoxa en e l  Canadá (designa
ción desde el  centro), pasando por la 
más apegada a l  soberano meso en Esta
dos U nidos (elección d irecta por voto) y 
acabando en la más ejecutiva como en 
Alemania (delegación de miembros del 
gobierno meso a la cámara). En cual
quier caso esas cámaras altas inciden en 
la normativa estata l estructural e incluso 
la de rango legal (veto de leg islación na
cional específica desde la cámara terri 
toria l  como en Aleman ia) dejando de 
ser s imples cámaras revisoras para con
vertirse en protectoras efectivas de los 
i ntereses territoriales de los entes fede
rados pudiendo j ugar un rol decisivo en 
l as reformas constitucionales generales 
pero en todo caso en aquel las que los 
afecten. Este efecto está ausente en Es
paña o Ita l ia donde los senados respec
tivos no se han compadecido del peso 
que el meso en ambos países ha adqui
r ido en las décadas pasadas. justamente 
la d i scusión de las reformas de los Sena
dos en ambos países es tema recurrente 
en el debate de la reforma constitucio
nal española o ita l iana s in  aparente sal i 
d a  por e l  momento. L a  bisegmentación 
puede entonces existir sin la sobredeter
minación en cuyo caso el esquema es
pañol de 1 978 que se conoce como au
tonómico puede presentarse como 
ejemplar. 

Pero así como en 1 978 se consoli
dó/inventó el modo de Estado autonó
mico la evolución doctr inal  y práctica 
en Ita l ia, Sudáfrica y el Bras i l han abier
to la senda s in  consumarse aún, para u n  
modo d e  Estado trisegmentado. Los ac-



1 00  ECUADOR DEBATE 

tores que conforman la estatal idad son 
tres que se traban como equ i polentes y 
se hal lan sólo subordinados al Estado 
que aparece como envoltura final.  Pero 
la novedad que traen esos países no só
lo replantea (especia lmente el caso del 
Bras i l )  e l  d i lema del encapsulamiento 
municipal típico de la b isegmentación 
federal o autonómica, sino que introdu
ce el tema de disociar el Estado frente al  
nivel nacional gubernativo ( Ita l ia y Su
dáfrica). El Estado trisegmentado exige 
separar al Estado del n ivel nacional 
pues de lo contrario éste ú lt imo arrastra
ría un peso constitucional  que haría i m
posible una equiordinación entre n ive
les. Por el otro l ado, el nuevo tercer ac
tor en juego -los municipios- no podría 
participar si no se lo desprende del es
tigma de verse catalogado como mera 
corporación territoria l  que vi mos es l a  
constante e n  l o s  modos d e  Estado mo
nosegmentados y del b i segmentado 
también. En efecto, en un esquema tri
segmentado a l  n ive l  munic ipa l  se le re
conoce poder de legislación con lo cual  
en este ú n i co caso l a  ruptura del  mono
pol io legis lativo del n ivel nacional tiene 
dos puertos a beneficiar: el meso y e l  n i 
vel local .  A cambio de u n  s istema com
plejo de sobredetermi nación o de un se
nado sin papel territorial, la trisegmen
tación puede prescind ir  de una cámara 
a lta territorial y a cambio proteger cons
titucionalmente una masa crítica de sus
tancia de legislación expandida a favor 
del meso y los municipios. 

Si entramos a l  domin io exp l icativo 
del convenciona l i smo y la tradición 
analítica armados de estos conceptos se 
entenderá cuán l i mitada es la vieja con
frontación entre "unitario vs. federal '' .  

Hemos visto q ue existe u n  mundo que 
solemos l lamar "unitario" donde es po
sible un i mpresionante desarrol lo de la 
territor ia l ización del poder sin haber de
jado la desconcentración demostrando 
lo poco mal i gn a  que es ésta como me
cánica de organ ización territorial .  Se 
trata del usualmente l lamado "Estado 
u nitario descentral izado" que justamen
te a lude a un aprovechamiento i nte l i 
gente del marco "unitario" para darse 
márgenes de territorial ización aceptable 
y adaptar e inc luso variar en estrategias, 
gestión estata l y legitimación política. 
Por otro lado hemos v isto que cuando 
se produce la ruptura del monopolio le
gislativo se abre un mundo nuevo don
de la sal ida federal es só lo una entre va
rias y donde la i nvención autonómica 
de 1 978 en España ha enriquecido el 
menú de alternativas pero debe a hora 
compartir ese privi legio con opciones 
de trisegmentación del Estado en térmi
nos territoriales. 

Por lo  v isto entonces no era sufi
c iente acotar la autonomía como con
cepto¡ y l uego desplegar la categoría ge
nérica de la cual idad gubernativa. Se 
vio que era i mportante determi nar el n i 
vel territorial en quere l l a  y se v io que 
ese n ivel coin cide con el meso. Pero l le
gados a l l í  se constató que un meso con 
cual idad gubernativa era un fenómeno 
compartido por Alemania  y España lo 
cual i mponía i ndagar más de cerca qué 
variables se añadían para acabar d ife
renciando modos de E stado que com
partían todos e l  tener mesos con cua l i
dad gubernativa. En medio de toda esta 
discusión conceptua l  se ha visto ade
más que en el debate d iario confluyen 
varias perspectivas de expl icación, in-



terpretación y entend i miento en rela
ción al tema. Existen tres dom i n ios ex
p l icativos que deben convivir donde 
uno se concentra en la i ndagación rigu
rosa y otro aprovechando muchas veces 
de ésta, privi legia los convencional is
mos terminológicos. 

Para cerrar estas consideraciones 
conceptuales es importante aclarar tres 
conceptos l igados: las modal idades de 
territorial idad en el Estado; l a  dupla des
concentración/descentral ización y l a  
cuestión d e  l a s  (a)simetrías en e l  modo 
de Estado. En el transcurso de l as l íneas 
precedentes se ha mencionado i ntermi
tentemente tres formas de existencia  de 
la territoria l idad del Estado. Por un lado 
se ha mencionado a las áreas geográfi
cas de admi n istración como e l  soporte 
básico del Estado para proveer sus pro
ductos independientemente de autono
mías o federal ismos. Las áreas geográfi
cas para el caso bol iviano se encuentran 
mencionadas en el Art. 1 08 de la CPE. 
Es la fatal idad geográfica y su efecto so
bre el acceso optimizado a los asenta
mientos humanos lo que muchas veces 
determi n a  los tamaños de l as áreas geo
gráficas en un Estado pero muchas ve
ces -aunque de forma menos probable 
cuanto más se baje en los n i ve les terri
toriales- la lógica de las áreas no res
ponde necesariamente a un cálculo típi
co de ordenamiento espacial desarrol la
do. Más al lá de el lo son generalmente 
los sectores de la gestión públ ica como 
los de salud o educación los que zon ifi
can sus áreas de intervención a l  margen 
de las áreas geográficas de admi n istra-

26 Art. 1 67 /IV de la ley 2028. 
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ción estatal si b ien en Bol ivia la  ley mu
n icipal ha señalado que esta conducta 
debería reconducirse26. Es probable 
también que sea más bien un área de 
demostrada identidad h i stórica o c ultu
ral la que funge además como área geo
gráfica de admin i stración estatal .  E l  des
pl iegue de los mecan i smos de coerción 
y resguardo del orden públ ico encabe
zan las razones de las áreas geográfica 
del Estado de tal forma q ue si se hubie
ran e l iminado las corporaciones de de
sarrol lo de la fase de 1 972 no es i magi
nable que por ello se hubiera renuncia
do a la comandancia general del depar
tamento. Pero no sólo se tienen asuntos 
de coerción como justificaciones de las 
áreas s i  uno se pone a pensar en la ga
laxia de entidades públ i cas departa
mentalmente ub icadas pero estricta
mente dependientes de mandos nacio
nales y operando por fuera i nc luso de la 
prefectura. 

Una primera cual ificación del área 
así entendida es la i nyección de proce
sos electivos a las autoridades (baja in
tensidad) y como consecuencia previsi
ble, la asignación de recursos fiscales 
más o menos estables (media i ntensi
dad). El área se ha convertido así en una 
instancia territorial del Estado donde la 
corporación territorial (alta i ntensidad) 
es la figura más desarrol lada q ue como 
di j imos es la frontera de pos ib i l idades 
dentro del modo de E stado s imple para 
territoria l izar intensamente s in  romper 
el monopol io legislativo. Se entiende 
entonces que el departamento en Bol i 
v i a  n o  sólo se concibió como área geo-
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gráfica pues representa a l  mismo tiempo 
una corporación territorial que vehicu l i 
z a  visiones de desarrol lo  socio-econó
mico de a lcance más o menos ampl io. 
La provincia27 bol i viana está consolida
da como área geográfica mientras que 
la sección munic ipa l  bol iviana genera 
un par de problemas a raíz del d i lema 
estructural anal izado con deta l le en las 
l íneas precedentes. Hemos visto que los 
mismos especia l istas basculan sus defi
n iciones entre ver en el municipio a lgo 
con cua l idad gubernativa o sólo redu
c irla a corporación territorial .  E l  n ivel 
municipal genera indisposición dentro 
de los modos de Estado porque si b ien 
contiene gruesamente todos los rasgos 
de la cual idad gubernativa, es resistido 
por el ordenamiento jurídico en ese a l 
cance aunque en térmi nos materiales 
no hay duda de que en Bol ivia el muni
cipio no es sólo área geográfica habien
do superado tanto el  ser instancia terri
torial como el  ser corporación: es enti
dad territorial, si por tal entendemos la 
forma de territorial idad en el Estado que 
presupone los atributos de la cua l idad 
gubernativa. E l  cantón que en Bol ivia 
viene a ser la cél u la puede por su parte 
ser considerado como el campo más pe
cul iar de la organización territorial bol i 
viana pues no cabe duda que estamos 
ante un área geográfica con el corregí-

dor, dentro de la l ínea de mando direc
ta Estado, como expresión máxima de 
ese hecho. Pero s imultáneamente e l  
cantón tiene más fun ciones que esa a l  
ser por  ejemplo molde de conformación 
de los comités de vigi lancia28 y más l la
mativo es e l  hecho q ue para esa juris
d icción se e l ija al agente cantonaJ29 que 
compartirá eventualmente ese espacio 
con el subalcalde30 a cargo de los d istri
tos mun icipales que según la ley muni
cipal deberán tender a acoplarse con los 
cantones3 1 .  El cantón es instancia terri
toria l  de baja intensidad por la presen
cia -justificada o no- por el momento 
de una autoridad electa; y es además 
área del n ive l  geográfica del nacional y 
del gobierno municipal  al mismo tiem
po. 

En este contexto es de fundamental 
importancia d iferenciar  la territoria l idad 
de la espacialidad de tipo geoeconómi
co o ecológico debido a que s i  bien no 
suelen estar a isladas del armazón terri
toria l  del Estado su confusión puede l le
var a proposiciones que desnatural izan 
el diseño estatal en términos de descen
tralización del Estado. Las configuracio
nes espaciales de corte por ejemplo 
geoeconómico pueden ocupar tramos 
de la superficie, si va le el término, que 
trascienden lím ites pol ítico-administra
tivos. Son im portantes elementos del or-

27 En Bolivia se habla del departamento, las provincias, la sección municipal y el cantón co
mo unidades político admi nistrativas. 

28 Art. 1 O de la LPP. Los Comités de vigilancia creados por la LPP tan afamados en el exte
rior por corrientes participacionistas y que vinculaban la sociedad civi l territorial izada 
con el Estado, han decepcionado en la práctica boliviana. 

29 Art. 204 de lá CPE. 
30 Art. 42/11/1 de la  ley 2028. 
31 Art. 1 66/1 1 1 .  



denamiento espacial economtco úti l 
mente acopl ab les a l  ordenamiento terri
toria l ,  pero raras veces se aconseja ca
sarlos burdamente. Volveré sobre este 
punto en la parte fina l  del ensayo al re
visar rápidamente l as grandes l íneas de 
propuesta que cursan en el debate ac
tual sobre autonomías, una de e l las 
afectada por la confusión entre espacio 
y territorio. 

La diferenciación entre áreas, ins
tancias y entidades territoriales nos faci
l ita la tarea de u bicar mejor dos concep
tos que son fundamentales. La descon
centración y la descentral ización del 
poder en el Estado. En ambos casos se 
trata de procesos de traspaso de poder 
de un n ivel territorial  superior (no nece
sariamente el n ivel nacional)  a uno infe
rior. Pero difieren en que cuando se tra
ta de una desconcentración el traspaso 
no i mpl i ca en el receptor facu ltad legis
lativa y éste puede ser sometido a con
trol de mérito del delegante, así como 
revertírse ese traspaso hacia el titular. 
Pero la desconcentración misma no de
be verse como la versión fea de la orga
n ización territorial  del poder pues re
presenta una modalidad que puede ser 
úti l inc luso en marcos federales. En rea
l idad modal idades de desconcentración 
no desaparecen -n i  con autonomías y 
tampoco debería vérsela como la sim
ple etapa preparatoria de l a  descentral í 
zación32 .  Sí  se puede hablar d e  diversos 
esti los de desconcentración desde los 
más rudos hasta el más complejo y am
bicioso que es el ya mencionado de la 
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desconcentración por corporación terr i
torial .  La descentral ización por su lado 
es la mecán ica que traspasa poder de un 
n ivel territorial superior a uno inferior 
abriendo facultad legislativa en el re
ceptor e impermeabi l idad al control de 
mérito. Cuando se producen procesos 
de descentral ización necesariamente 
surge la forma entidad territorial y con
secuentemente la cual idad gubernativa 
con la autonomía como el detonante. 

Para ser justos habrá que reconocer 
que existe en la doctrina y entre los con
venciona l i smos terminológicos varias 
opciones de encarar la defin ición de es
te i mportante par conceptual .  Uno pue
de distingui r  dos tradiciones de defin i
ción. Está primero aque l l a  que no dife
rencia la descentral ización de la des
concentración quedando sólo aquel l a  
como término madre y apareciendo 
eventua lmente la desconcentración co
mo variante de descentral ización. Den
tro de esta l ínea aparecen además qu ie
nes sacan estas dos mecán i cas del es
tricto ámbito del Estado y confunden 
descentral ización con privatización o 
terciariación de operaciones. Veamos 
algunos ejemp los de esta primera l ínea. 

Está para comenzar la más difu ndi
da y es la que d istingue una "descentra
l i zación pol ítica" de una ''administrati
va" donde ésta impl icaría u n  traspaso 
de reducidas facu ltades normativas y es
taría concentrada en el control de la 
gestión, mientras que aquel la trataría de 
u n  traspaso de poderes de decisión so
bre temas pol íticos importantes con fa-

32 Aunque asr lo sugieren Bahl ,  Roy/Martlnez, Jorge (2005) "Sequencing Fiscal Decentrali-
zation• ,  p. 6. 

· 
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cultad normativa33. Debemos detener
nos un poco aquí por dos razones. La 
primera porque nada menos que nues
tra Constitución consigna en el artículo 
1 1  O el "régimen de descentra l ización 
admin istrativa" ante lo cual he sosteni
do arriba que en e l  marco del dominio 
expl icativo del  estricto rigor se trata de 
otro nombre para lo que es una descon
centración por corporación territorial. 
Esta aparente veleidad conceptua l  se 
valorará en su justa dimensión si se re
tiene en l a  mente lo siguiente: una cosa 
es cuando el poder se d ifumina (descon
centración) y otra muy distinta cuando 
se luxa (descentral ización). La segunda 
razón es q ue los respaldos anal iticos 
que públ icamente se atribuyen a la pro
puesta del Comité pro santa Cruz se ad
h ieren a esta línea defin itoria aunque 
proponiendo una fórmula muy curiosa: 
la autonomía sería sinónimo de "des
central ización polít ico-administrativa" 
donde la parte "política" referiría exclu
sivamente a la esfera del poder Legisla
tivo mientras que la "admin istrativa" a 
la del poder Ejecutivo34. Pero no hay 
que buscar mucho para convencerse 
que n i  lo político se reduce al poder Le
gislativo pues inclu irá justamente al go
bierno subnacional y el Poder Ejecutivo 
con seguridad que es más que admin i s
tración. 

Dentro de este enfoque de conside
rar el término descentral ización como 

raíz hay otros que ofrecen otra posib i l i 
dad de variación de l  término y d i rán 
que hay tres tipos de descentral ización: 
la desconcentración, la devolución y la 
delegación. Aquí delegación es sinón i
mo de un encargo desde el n ivel territo
rial  superior a l  n ivel i nferior y se tendría 
devo lución cuando gobiernos subna
cionales reciben competencias y capa
cidades responsabi l izándose por sus 
servicios. Desconcentración sería dotar 
de mayor man iobrabi l idad de funciona
miento a las unidades que se quedan 
bajo depedencia jerárquica del descon
centrante35 . Otro autor usa la misma 
raíz terminológica descentral ización pa
ra estirarla casi a lo insufrible y variarla 
en su forma "política", "operativa" y 
"económica" donde la primera sería 
transferencia de competencias de deci
sión a procesos políticos subnacionales 
donde además los receptores pueden 
ser actores socia les de la sociedad c ivi l ;  
siendo la operativa una transferencia de 
competencias de operación de decisio
nes y la económica una donde se trans
fieren procesos productivos a la compe
tencia económica36. 

La otra corriente es la que ofrece 
una separación entre descentra l ización 
y desconcentración que es donde se ins
cribe la propuesta hecha áquí. Pero 
dentro de esta segunda línea de razona
miento una pos ib i l idad es que se mane
je un concepto de de,sconcentración 

33 Una explicación en ese sentido aunque no textual ver en ]ordana, ). P. {2001 ) "Relacio
nes interdepartamentales y descentralización en América Latina: una perspectiva institu
cional" p. 1 3. BID. 

34 Separata l l, p. 25.  

35 Jordana. p.  1 3 . 

36 Finot, 1 {200 1 ) Descentralización en América Latina: teorfa y práctica, CEPAL, p. 41 . 



complejo inc luyendo aquel la  por cor
poración territorial y otra será reducir la 
desconcentración al caso rudo donde 
un m i n isterio nacional afloja un poco 
las jerarquías frente a sus agencias o 
un idades subnacionales37. 

Para completar este acápite dedica
do a la teoría pura del ordenamiento te
rritorial  debemos i ndagar la tercera 
cuestión referida a las (a)simetrías en el 
arreglo territorial .  Es importante trabajar 
las especies de (a)simetría que pueden 
estar en juego y sin duda la primera que 
l lamaré (a)simetría estructural es por la 
que se debe comenzar. Si en un país 
conviven u nidades meso con cual idad 
gubernativa con otras que no la tienen 
se produce el caso de una asimetría de 
tipo estructural. La ·experiencia francesa 
y británica pueden ponerse como los 
casos remarcables de esta pos ib i l idad; 
La forma en la cual esta asimetría ad
quiere vida puede d ifer i r  de país en país 
debido a que podría dejarse la {a)sime
tría estructural como efecto de u n a  de
cisión de la gente de un departamento, 
provincia o región meso. Para ello pre
viamente la Constitución simplemente 
debe admitir tanto esa ventana de vo
l untariedad como l a  estructura asimétri
ca como posibi l idad. Es l lamativo que 
esa misma ventana puede permitir que 
l a  gente l lamada a pronu nciarse opte en 
cada l ugar por la cual idad gubernativa 
para su región o departamento con lo 
cual la posibi l idad de la asimetría su
cumbe ante la inc l inac ión unánime y 
popu lar en cada pieza meso por ser to
dos autónomos como sucedió finalmen
te en la España post 1 978. La idea de-
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fendida por e l  movi miento cívico cruce
ño no se opone por supuesto a una ge
nera lización de lo  que se l lama autono
mía para los departamentos pero abo
gan porque se les deje segui r  a e l los un 
camino autónomo aunque los otros de
partamentos no lo quisieran l levando al 
modo de Estado a u na asimetría estruc
tural que por lo visto no sería a lgo ma
l igno. Francia tiene una asimetría es
tructural periférica, a diferenc ia del ca
so británico con la l lamada devolución 
escocesa, pero nótese cómo la asi metría 
estructural no ha alterado el carácter 
u nitario de Francia ni el compuesto de 
Gran Bretaña. 

La segunda forma de (a)simetría tie
ne que ver con las d imensiones de pa
quetes de competencias que se transfe
rirán y la mejor manera de resaltar este 
fenómeno será suponer como hipótesis 
de trabajo de que se ha instalado en el 
país una simetría estructural por tanto, 
aquel la  donde todos los departamentos 
gozan de cualidad gubernativa o son s in 
excepción autónomos. Pero será intere
sante aceptar que no porque todos sean 
autónomos deben necesariamente reci
bir  el mismo volumen de competencias 
con lo cual nos encontraríamos ante 
una simetría estructural combinada con 
una asimetria competencia/. Esta puede 
ser una alternativa para no sobreexigi r a 
departamentos menos capacitados para 
asumir  un paqueté competenciaf exce
sivo, pero al mismo tiempo no impedir  
que otros mejor dotados financiera y or
ganizacionalmente sí puedan inic iar un 
recorrido de ejerc icio competencia! am
p lio. las maneras de des l indar cuáles se 

37 OECD ( 1 997) Managing across levels of govemment-Overiew, Part 1 ,  p. 1 7. 
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pueden considerar departamentos del 
máximo techo competencia! de aque
l los de un techo menor pueden apoyar
se en parámetros más o menos objetivos 
como la comparación de la capacidad 
tributaria genui namente imputable a l  
departamento versus e l  gasto histórico 
del nive l  nacional cristalizado en las en
tidades del sector público ubicadas en 
ese departamento. 

la tercera modal idad de (a)simetrfa 
la l lamaré diferencial pues introduce 
una dimensión peculiar de inclusión, 
consideración o legal ización de rasgos 
culturales, l ingüfsticos, del derecho o 
incluso fiscales y organizacionales co
mo i ncrustaciones que serán parte del 
arreglo estatal final. Si bien esta no es la  
única vía de incorporar elementos per
judicialmente segregados por alguna 
forma de exclusión (como la de tipo ét
nico) puede ser en muchos casos la vál
vula  adecuada para atacar desarreglos 
pendientes permitiendo en la entidad 
territorial arreglos específicos de coofi
cial idad idiomática o de aplicación en 
c iertos casos o partes de la entidad terri
torial de un derecho consuetudinario. 
Parecería entonces que una asimetría 
diferencial, no necesariamente la hace 
más autónoma a una entidad o la carga 
de más competencias pero con seguri
dad que la  adapta mejor a su tradición, 
historia o identidad. 

Son específicamente las considera
ciones sobre (a)símetrías competencia
les las que llevan tarde o temprano a l  
develamíento d e  la  i mperiosa tarea de 
diseñar sistemas efectivos de solidari
dad interterritorial. Cuando se estable
da la posibilidad de deslindar departa
mentos con techo competencia! máxi
mo se derivaba esa idea de un ratio ma-

temático determinado que ponía en la  
balanza, por un lado, aportes ciudada
nos del departamento contra gasto en 
ese departamento del Estado, por el 
otro. Como no se toman en cuenta las 
regaifas -por ejemplo petroleras- entre 
los aportes, se maneja un dato que refle
ja genuinamente el aporte ciudadano 
vía impuestos. Donde la relación sea 
positiva será en buena parte por efecto 
agregado del tejido económico del de
partamento independientemente de que 
no debe olvidarse que podría darse un 
mayor esfuerzo tributario incl uso bajo 
esas condiciones. Pero los otros depar
tamentos con ratio negativo desnudarán 
su debil idad económica aunque tam
bién aquí puede jugar su rol un debil ita
do esfuerzo tributario o a rreglos inapro
piados de los dominios tributarios que 
no dejan rebalsar justamente exceden
tes fiscales provenientes de bonanzas 
exportadoras cíclicas para los departa
mentos considerados reforzables. No 
obstante, la brecha entre ambos tipos de 
departamentos justifica un primer siste
ma de solidaridad especial izado que 
l lamaré de cohesión y cuyo propósito 
no es hacer transferencias para desayu
no escolar sino para inyectar recursos 
en la búsqueda de una convergencia 
gradual pero sostenida de los PIB ínter
departamentales. Hecha esta definición 
se suma un nuevo di lema pues una co
sa es atender las economías regionales 
en el muy largo plazo y otra muy distin
ta garantizar que los nuevos gobiernos 
departamentales no quiebren luego de 
un par de años por déficits i nmanejables 
de sus finanzas. 

Se necesita entonces de un segundo 
sistema de sol idaridad que l lamaré de 
compensación interdepartamental para 



cerrar, bajo claros controles de esfuerzo 
fiscal y racionalización de costos admi
n istrativos, l a  eventuales brechas fisca
les. Departamentos que en el pr imer 
cálculo aparecían por debajo pueden 
aquí subir en el ran ki ng por el s imple 
hecho que a hora sí se trabaja con una 
estructura general de i ngresos territoria
les donde aquellos por origen tributario 
pero ahora como flujos reales territoria l 
mente apropiados, son sólo u na parte 
más. Por tanto los departamentos que se 
benefician con regal ías cubrirían mejor 
por muchos años sus gastos anuales. En 
los  años recientes se ha producido una 
d iscusión agria en el Canadá cuando 
provi ncias que comenzaron a recibir  re
gaifas por explotación h idrocarburífera 
i nsistieron en segui r  recibiendo transfe
rencias compensatorias38. Entonces será 
importante en general no alentar trans
ferencias que malcríen a los departa
mentos por la vía de excedentes orgáni
camente i njustificados. F inalmente debe 
aceptarse la constitucional ización del 
tercer sistema denominado de ecua l i za
ción que a diferencia del primero que se 
preocupa por l a  dinámica de los PIBs 
departamentales en el largo plazo; y del 
segundo q ue compensa las finanzas de
partamentales, atiende la garantía de u n  
acceso d e  la  gente a p isos sociales mín i 
mo s  e n  educación, salud y saneamiento 
básico lo cual puede hacerse desde ca
da departamento y a través de transfe
rencias i ntermunicipales en cada u no 
de el los. 
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�erspectivas propositivas del debate en 
la coyuntura 

Este ensayo al entrar a su parte final 
hace una sinopsis de las propuestas más 
relevantes en curso dentro del debate 
bol iviano contemporáneo para ubicar 
mejor el avance que se ha logrado en el 
debate conocido públicamente como 
de autonomías. Simplificando las pro
puestas se puede constatar tres grandes 
líneas de reflexión prácticamente exclu
yentes entre sf. Por un lado está e l  enfo
que etn ic ista/comunitar ista/soci a l i sta, 
por otro lado el de tipo espacia l ista y fi
na lmente el enfoque territorial.  El pri
mero tiene en las ideas del Movimiento 
Sin Miedo39, un exponente destacado 
que se resume en un esquema de revi
sión gradual pero se supone gratificante 
de los actuales departamentos que se
rían reflejo odioso de las exclusiones so
ciales y coloniales q ue se arrastrarían 
hasta hoy. La propuesta m isma ha ido 
ajustando su visión y ha pasado de u na 
extravagante propuesta de "federación 
de municipios" a una donde se acepta 
gobiernos autónomos regionales, loca
les y u na asamblea nacional.  Como el 
Estado boli viano sería por esencia refle
jo de "algo" (probablemente de Europa 
y las aspiraciones de despersonal izadas 
el ites nacionales) pero no de su gente y 
sus muchedumbres, el mismo debe ope
rar de una buena vez como espejo de 
éstas. Si bien se emplea el concepto de 
poder legislativo para las futuras regio-

38 Ver Smith, J (2005) 11Canada: a noisy squabble over offshore oil and equalization" en Fe
deratíons, Vol .  4, N123, p. 1 9. 

39 Este es un partido de izquierda ortodoxa que gobierna en el municipio de la sede de go
bierno de Bolivia. 
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nes, i nmediatamente se reapuesta con 
igual v igor por la planificación quinque
nal y partic ipativa de raíz más socialis
ta. La crítica a la del imitación de los ac
tuales departamento¿ colinda con el en
foque espacia l ista pues los departamen
tos colonia les y manten idos por la Re· 
pública no sólo habrían partido pue
blos, s i no ecosistemas. En este mundo 
posterior al J u icio Final,  los municipios 
actua les serían sometidos a una fusión 
radical dejando menos de 1 00 y cada 
uno debería tener un estatuto para avi
sar no cómo quiere gobernar pero tam
bién cómo producir. La Asamblea na
cional se compondría de delegados de 
todas las autonomías que así trasegarían 
las verídicas identidades de abajo hacia 
arriba bautizando su propuesta como 
una federación de municipios y regio
nes añadiendo como federables a las 
Nacional idades originarias40. 

Con la d ifusión de una propuesta 
formulada desde el Comité Cívico de 
Chuqu isaca41 se tuvo la confirmación 
de una serie de propuestas que se incli
nan por enfatizar una redel imitación de 
las unidades pol ítico-administrativas del 
país en función de franjas mu ltideparta
mentales que combinen lo mejor de dis
t intos pisos ecológicos. En estos casos 
no hay mucha reflexión sobre las di
mensiones más cual itativas de un nuevo 
modo de Estado y más bien una concen
tración en los efedos que este armado 
tuviera sobre la puesta en marcha de es-

trategias de desarrol lo y planificación 
regional complementadas por propues
tas organizacionales singulares como la 
de tres j untas de desarro l lo en cada una 
de l as fra njas m u ltidepartamentales 
agrupando a l l í  a los jefes de repuestas 
corporaciones departamentales de desa
rrol lo, d.esconcentrando el poder políti
co mediante gobernaciones en cada 
franja macroregional dejando al "sur" 
(hecha de Tarija, Potosí y Chuquisaca) 
el poder Judicial y Legislativo; y al "no
roeste" (Beni, Pando y La Paz) el Ejecu
tivo mientras que la "descentral ización 
admi n istrativa" significaría fina lmente 
bajar los viceministerios del Poder Eje
cutivo nacional a estas nuevos instan
cias según se justifique por pecual iari
dad macroregiona l .  Estas visiones lla
mativas no están solas, pues colindan 
con reforzamientos más dodrinales des
de la academia que procuran igualmen
te pegar de buena fe geoeconomía con 
corte político-admi nistrativo de tal for
ma que la fatal idad colonial  de lugares 
i njustamente dotados con diferentes 
grados de riqueza y gente sea superada 
por ordenadores territoriales justicieros 
que tracen l i nderos, garantizando regio
nes o zonas con un poco de todo. 

La tercera vertiente responde a un 
enfoque territorial y por e l  momento tie
ne su exponente más s istemático en las 
reflexiones y propuestas que ha plantea
do el Comité Cívico de Santa Cruz. Evi
dentemente i nspirada en la experiencia 

40 Ventana Ciudadana, viernes 1 8  de marzo 2005. Una crítica al enfoque subyacente pue
de verse en Archondo, R (2005) "El país está dividido: ¿habrá que dividirlo mejor?" en 7in
kasos, N2 1 7. 

4 1  Ver la ponencia Tito, C. (2004) "Propuesta de  regionalización, descentra lización y des
concentración del poder polfticon, Comité Cfvico de Chuquisaca. 



española ha preferido proponerse aquí 
u n  énfasis territorial fijando al departa
mento bol iviano como molde desde 
donde l levar a cabo la reforma. Se pro
pone un esquema que ins inúa facu ltad 
legislativa pero general mente prefiere 
simplemente hablar de potestad norma
tiva e incluso reglamentaría para nuevos 
gobiernos directamente electos con fis
cal ización y p lan ificación del desarrol lo 
departamenta l .  Recogiendo mucho del 
modelo autonómico español ha ins ist i
do en la gradual idad del proceso, l a  asi
metría del mismo, la ap l icación de l a  fi
gura de los E statutos y u n  s istema fiscal 
que en España no se considera del régi
men común general izado siendo más 
bien parte de uno especia l  y conocido 
como del concierto económico de base 
foral .  Pacíficamente se i nscribe en el 
cuadrante de los modos de Estado com
puestos b isegmentados s in sobredeter
minación y aunque se a línea en la d i 
mensión apropiada del d i seño estatal 
serio, contiene aún huecos y bordes ás
peros por las lagunas de precisión y ri
gor que padece. 

¿Cómo se puede también s inóptica
mente ponderar estas propuestas grue
sas y que por supuesto cuentan con más 
versiones que las aquí ejempl ificadas? A 
grandes rasgos la sal ida etnic ista/comu
n itarista tiene la virtud de a lertar sobre 
el error que se puede cometer a l  petrifi
car e l  meso bol iviano como inamovible 
campo de i mperio del departamento. 
Pero nó por el lo se debe denostar los 
departamentos bol ivianos para hacer 
aparecer nuevas regiones benignas por 
a nticolonia les que como espejos refle
jen al fin cuencas h ídricas y etnias. Es  
suficiente dejar una ventana constitu-
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dona l  que permita regu ladamente so
meter este tema a decisión de los afec
tados e inc luso así como la anticipa la 
actual ley de unidades polftico admin is
trativas, s in  necesidad de suprimir  los 
departamentos existentes. Pero esa ven
tana podría activarse en lustros o déca
das pues muchas veces lo que el antro
pólogo o sociólogo desea e i magina no 
lo aprueba, l legado el momento, el i nte
resado. Yendo más a l  fondo no se pue
de dejar de mencionar que toda pro
puesta etnicista puede l legar a pervertir 
el d i seño responsable del Estado pues 
equ iva le a pedir que una vaca se vuelva 
un trébol para que su ingestión sea jus
tamente reflejada en e l  todo. La pro
puesta etn ic ista/comunitarista coquetea 
entonces con un racial-socialismo inde
seable. 

El problema de la p ropuesta "espa
c ia l i sta", es que simplemente se desga
ñ ita en vano pues sus i nteresantes es
quemas son respuestas para otros pro
blemas: es el i nvitado que l lega con tra
je de baño para lo que fue una i nvita
ción a jugar na ipes. La cuestión de un 
aprovechamiento del espacio de corte 
geoeconómico o de otro tipo s imi lar  
con e l  fin de efidentizar la local i zación 
del gasto y las operaciones estatales de 
fomento y desarro l lo en términos m i cro 
o macroregionales es fundamental pero 
es vino de otra tinaja. Cuando en estas 
ideas se propone entendiblemente que 
las odiosas desproporciones entre regio
nes o zonas en cuanto a la dotación de 
riqueza, fauna o población se superen 
buscando que cua lquier nueva región 
venga al mundo como ekeko cargado 
con un poquüo de todo, existe aquí una 
c ierta intolerancia peli grosa con l a  fata-
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l idad de las cosas del mundo y de la vi
da quedando la buena intención de co
rregirlas con el compás y la escuadra 
justiciera como ejercicio i ngenuo por 
no decir nocivo ya que muchas veces 
en la sociedad lo i lógico y hasta i nde
seable se debe asumir y por supuesto 
moderar pero no extirpar. 

Si esta segunda línea es útil pero ex
traviada, y la etnicista/comunitarista sin 
haberse extraviado del tema es fantasio
sa; la tercera contiene los parámetros de 
un enfoque adecuado independiente
mente de los reparos que se pudiera te
ner a muchos detal les de la misma pro
puesta, pero que no desmerecen su ubi
cación correcta en el tema y su aterriza
je en el campo del diseño de Estado 
convenientemente asi mi lado. La pro
puesta tiene no sólo un mérito formal 
por su sistematicidad y protagonismo; 
también los tiene de canten ido si se re
visan pausadamente sus esquemas. Con 
todo es difíc i l  que la misma no pueda 
ser enriquecida o rescatando partes de 
el la, ser superada en aras de mayor rigor 
y mejor adaptación al  país. Incluso me
todológicamente es sano someter cual
quier propuesta de este cuadrante de lo 
que no es ni  extraviado ni  fantasioso al  
debate y la constrastación. No es este el 
lugar para precisar lo bueno y subrayar 
lo inacabado en e l la con el detalle que 
la propuesta merece, pero como expre
sión resumida de varios de los temas 
abordados en el ensayo precedente vale 
la pena cerrarlo con uno de los tantos 
aspectos que la propuesta de Santa Cruz 
debería reflexionar. 

Se ha dicho ya que la propuesta de 
Santa Cruz y no casualmente si se con
viene en la inspiración española, se ins-

cribe en los modos de Estado bisegmen
tados sin sobredetermi nación. Esta fría 
constatación ontológica ha sido i nter
pretada como un desprestigio premedi
tado de mi parte a la propuesta par cau
sar un calentamiento de los humores 
municipal istas contra ella. Se debe sim
plemente recordar sin susceptibil idades 
que la bisegmentación no polar (nación
/meso) analizada para los modos de Es
tado compuestos indefectiblemente en
capsula dentro del meso al municipio. 
Vimos que en Ita l ia o España pero de la 
misma manera en Alemania o Bélgica, 
prevalece un esquema donde los muni
cipios desprovistos por tanto de un trato 
constitucional equiparable al otorgado 
al meso respectivo, permanecen prote
gidos dentro del circu ito de estatal idad 
intermedio y no me cabe duda que esa 
es una opción respetable de diseño y ni 
siquiera se podría creer que esos países 
no sean fel ices así. En otras palabras no 
se tiene aquí un problema de rigor sino 
de opción. Pero esa constatación no 
cambia el hecho del encapsulamiento 
local en el meso como tampoco impide 
sondear una salida que se ha venido 
gestando con las propuestas constitucio
nales del Brasi l ,  Sudáfrica e Italia dando 
pautas interesantes para un modo de Es
tado nuevo. Se trataría con gran proba
bil idad de una alternativa que comparti
ría de todos modos muchas más cosas 
con la propuesta de Santa Cruz de las 
que la susceptibil idad del analista en
tendiblemente absorbido a una labor 
evangelizadora podría advertir. 

Se trata de un esquema que no se
ría mejor ni peor sino distinto en tanto 
superase esa universal indisposición 
�on la natura leza gubernativa del nivel 



municipal trabándolo con el meso y el 
n ivel nacional dentro de una misma d ig
n idad constitucional. Es l a  visión del po
l icentrismo territorial  o la equiordi na
dón que además i mpone una i mposter" 
gable d i sociación de la República frente 
al n ivel nacional de administración. Es
ta a lternativa contiene finalmente los 
mecan ismos potenciales para adicional
mente procesar responsablemente y le-
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jos de todo anál isis alucinógeno l a  reso
l ución de la exclusión i ndígena en tér
m inos territoriales que cuando no pue
da encararse vía asimetrías diferenciales 
guarda la opción de encumbrar una te
rritorial idad indígena genuina y sosteni
ble como parte del Estado que más q ue 
volverse espejo por eso, simplemente se 
habrá hecho más cercano, intel igente, 
l levadero y versáti l .  

P U B L I CAC I O N  CAAP 
!Estudios y !llnáÚsís 

AFROQUITEÑOS 
CIUDADANÍA 

Y RACISMO 

ln.vbibilizados, agredidos e indesea
dos,. los negros IU"banos, son se

gregados .., victimizados. 
El c:oddlano racismo que los califica 
y segrega. Impide su reconoci
miento como ciudadanos y revela 
que pervMm nalldades que reali
mentan la desigualdad. 

Carlos de la Torre 
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Una propuesta para evaluar la regionali.zación 
lván Navarro Abarzúa• 

La regionalización chilena se constituyó originalmente como una decisión geopolítica; se de
finieron trece regiones en 7 974 y después /os gobiernos regionales en 1 99 1 .  Han surgido plan
teamientos secesionistas que proponen reconfigurar algunas regiones. El conjunto de proble
mas no resueltos de la regionalización chilena, requiere una evaluación que considere los as
pectos relativos a la configuración regional, la ejecución de polfticas públicas, la representa
ción política y las identidades locales y regionales en el marco de la g/obalización. 

Situando el tema: la experiencia chi
lena 

E 
1 tema de la  Regiona l ización ha 
ido cobrando u na fuerza i n usita
da, en l a  misma medida en que 

el hombre y la  mujer común, las i n stitu
ciones y los centros de estudio, perci
ben que ésta abre un espacio de partici
pación en la eventual democratización 
del poder, j unto a una a lternativa para 
responder, desde "la cercanía11 a los de
safíos de ese mundo lejano pero em
briagador, d ifuso pero atractivo, desco
nocido pero aparentemente amigable 
que es la globalización. Se podría soste
ner que pertenecer a una Región se ha 
ido haciendo tan fami l iar como el  senti
do de perterrencia que natura lmente se 
tiene con la ci udad, pueblo, v i l lorrio o 
l ugar donde se ha nacido y del cual se 

habla como a lgo propio, cercano y a 
donde siempre se qu iere regresar. La 
consecuencia  más d i recta de este senti
do de pertenencia creciente, es que en 
e l  caso chi leno, el s istema de regional i 
zación pareciese ser irreversible, s i n  
perj u icio d e  eventuales modificaciones 
que siempre se pueden real izar. En otros 
casos, seguramente por lo novedoso 
que siempre resulta "el acercamiento a l  
poder", aunque sea l i mitado u ocasio
nal ,  esta valoración del propio territorio 
l leva también a sobrevalorar u na even
tua l  posib i l idad de l legar a ser una Nue
va Región, territorios que forman parte 
de alguna Región ya existente, pero que 
mantienen expectativas pendientes rela
cionadas con la d istribución del poder 
al interior de aquel las y, más concreta
mente aún, con la cal idad de capital o 
cabecera de Región que los reclamantes 

Investigador del Centro de Estudios Regionales CEDER, de la Universidad de los lagos. 
Osorno, Chi le. 
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no tienen. E l  hecho es que pareciese ha
berse generado una tensión dia léctica 
entre esta i rrevers ibi l idad del proceso 
de regionalización y una siempre even
tual modificación de su composición, 
situación

. 
que se presenta en territorios 

que reclaman mayor autonomía respec
to de la Región a la que pertenecen y 
una mayor cercanía al poder. 

Esta situación, sin embargo, se da 
en real idades en donde, como en la  chi
lena, la regional izacíón de sus territo
rios está creada por una institucional i
dad que la precede, por u n  poder ejecu
tivo que en un momento determinado 
creó artificialmente Regiones, motivado 
por razones geopo l íticas y no necesaria
mente como resultado de un regiona l is
mo pre existente al Estado y de raigam
bre histórica que por lo mismo es capaz 
incluso de imponerse a la voluntad del 
Estado, como el caso de las 1 7  autono
mías españolas (Boisier, 2005-8), en 
donde las tensiones no se dan por nue
vos secesionismos, sino por el reconoci
miento de regional ismos ancestrales. 
De esta manera, podemos comprobar 
que la regional ización chi lena obedece 
a un acto de vol untad política, pero que 
está a ú n  por delante la tarea de "cons
trui r  socialmente una región, (que es) un 
proceso de alta subjetividad que termi
na en el surgimiento de un sujeto colec
tivo: la REGION, a lgo que supone valo
res, cultura. identidad, emociones, lea l 
tad, regional ismo mi l itante" (Boisier, 
2005 : 9), o sea, un verdadero proceso 
de aprendizaje social que se verifica en 
el largo plazo y que tiene connotacio
nes complejas que hasta hoy no hemos 
evaluado en toda su magnitud. 

En este complejo escenario se ha 
1do desenvolviendo la experiencia ch1 

lena por más de cincuenta años, aún 
cuando la actual  configuración de la re
gional ización comienza en 1 97 4, como 
lo desarro l laremos más adelante en este 
trabajo, l legando a constitutr las 1 3  Re
giones en que actualmente se divide 
Chi le. Prec isamente, por los ya largos 
intentos de regional ización en nuestro 
país, los primeros se remontan a los 
años cincuenta como parte de las estra
tegias de crecimiento económico indus
tria l ,  parece hoy necesario evaluar l a  
experiencia vigente, con la  fina l idad de 
corregi r  y proyectar su desenvo lvimien
to futuro, partiendo del supuesto que re
giones más, regiones menos, l a  Región 
seguirá siendo una porc ión de territorio 
en que se conso l idarán identidades, es
tructuras económico-productivas, ras
gos culturales, sociales y experiencias 
políticas que caracterizarán la vida de 
las poblaciones que habitan y habitarán 
dichos territorios. 

En el caso chi leno no se está si
guiendo un cami no lógico de evaluar 
para cambiar, sino el de cambiar para 
eventualmente mejorar. En el caso espe
cífico de la Regional ización, esto se ha 
traducido en varios intentos secesionis
tas respecto de la actual Regional iza
ción que, a parti r  de virtudes y cual ida
des reales y también algunas supuestas, 
ha l levado a l a  lucha por crear "nuevas 
Regiones" en la Primera, Qui nta, Sépti
ma, Octava y Décima Región de Los La
gos. 

El intento no es de carácter menor, 
ya que en la  medida en que se aumenta 
la presión por cambiar el status de la ac· 
tual Regional ización, se generan tensio
nes en los territorios que, en mi concep
to t1enen i ncidencia en las estrategias 
de desarrol lo de dichos territorios y en 



la capacidad productiva y negoc iadora 
que deben tener prec isamente frente a 
la economía global .  

Si b ien es  c ierto, la mayoría de es
tos intentos secesionistas nacen con la 
propia Regional ización, justificada por 
la apl icación de criterios geopol íticos y 
pol i  funcionales de i nspiración autorita
ria, más que propiamente técn icos, so
cioculturales y especialmente pol íticos 
en su origen, e l los han ido creciendo en 
i ntensidad y abriendo cami no hacia una 
eventual revisión de la actual Regional i 
zación en el país. E l lo  expl ica que la  
materi a  esté contemplada entre los 
cambios constitucionales que actual
mente se tramitan en el Congreso Na
cional y que, al menos en cuanto a le
gislación genera l ,  abrirá nuevos espa
cios de d iscusión y anál isis. 

La dificil tarea de evaluar ... la regionali
zación! 

En mi concepto, antes de proponer 
modificaciones a cualquier modelo de 
regional ización en apl icación, sea para 
ampl iar o comprimir el número de el las, 
es necesario evaluar la Regionalización 
que se ha logrado desarrol lar hasta el 
momento de proponer las modificacio
nes. E l lo se debe hacer en el contexto 
h istórico que hoy nos corresponde vivir 
y abarcando lo que se podría denomi
nar la eficieocia interna y externa de ca
da una de las Regiones y de el las en su 
conjunto, de manera tal que se perciban 
las fortalezas y deb i l idades del proceso, 
en relación con las demandas heterogé
neas y cambiantes del mundo global y 
con el marco legal y conceptual que les 
dio origen, tratando de armon izar todo 
el lo con las esperanzas y expectativas 

TEMA CENTRAL 1 1 5 

que emanan del mundo local y regio
nal.  

S in embargo, el  problema más pro
fundo es el qué evaluar y de qué mane
ra abordar la tarea para que sea técn ica
mente consistente, admi n i strativamente 
posible y pol íticamente pertinente, de 
manera que no desanime los cambios, 
pero a la vez consol ide los avances lo
grados en su desarro l lo  hasta la eva lua
ción. Ciertamente, el "que" de toda eva
luación consiste en sacar a luz las ven
tajas comparativas del terr itorio o la re
gión evaluada, respecto de parámetros 
de s imi l itud, pero a la vez invol ucra las 
cual idades, bienes y competencias que 
permiten avanzar de donde lo eval uado 
se encuentra hacia estadios de mejora 
cual itativa y/o cuantitativa. Es lo que 
Boisier (2003: 20) reconoce como fac
tores ganadores de los territorios, sobre 
la base de los cuáles debe construirse la 
evaluación, si es que la evaluación se 
hace para mejorar las condiciones del 
desarrollo regional y para avarlZar hacia 
lo que el  mismo autor denomina una re
gión que aprende, pri mero, para tratar 
de arribar al estadio de una región inte
ligente, que vendría a ser como la uto
pía principal :  la primera es la que es ca
paz de hacer de su capacidad de apren
dizaje una condic ión para ser región ga
nadora, en tanto la segunda se apl ica a 
territorios capaces de i n novar, que 
abren espacio a la creatividad, que tie
nen disposición para aprender y que es
tán atentas a los factores que determi
nan sus propios procesos de cambio. 

Naturalmente, a este respecto se 
deberá optar por una perspectiva fun
cional que permita determinar los facto
res ganadores en cada caso y la óptica 
desde la cuál se quiera eval uar. Para al-
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gunos ésta será la i nnovación y l a  fuer
za para responder a los desafíos de la 
economía y la cu ltura global, para otros 
la capacidad de organ izarse "desde el 
Territorio" para tomar decisiones tan rá
pidas como la velocidad de las comuni
caciones lo exigen, para otros en fin se
rá todo lo anterior, más las cuotas reales 
de poder que se traspasen desde el cen
tro a las regiones, permitiendo la auto
nomización y poder de los territorios. 

En todo caso, y resum iendo lo ante
rior, evaluar la regional ización, como 
toda evalúación, consiste en comparar 
el estado de avance o el estado actual 
de la regiona l ización con los objetivos 
que an i maron su origen, estructura y de
senvo lv imiento de su plan ificación.  
Evaluar es comprobar si l as i ntenciones 
que se tuvieron en el origen del proceso 
se han visto satisfechas y en qué medi
da,  pud iendo deducir de a l l í  la  naturale
za de la continu idad del proceso y 
eventualmente las modificaciones fun
cionales, administrativas y de plan ifica
ción que sea necesario i ntroducir. Cier
tamente, la eval uación debe también 
poner en el tamiz de l a  reflexión la val i 
dez d e  los propósitos in ic iales y sobre 
todo la fact ibi l idad política, económica 
y hasta cu ltura l para seguir siendo los 
elementos orientadores del proceso. En 
el caso chi leno, la i ntención i n ic ia l  que 
tuvo nuestra regional ización actual en 
orden a controlar equ i l ibrios geopol íti
cos, a través del establecim iento de re
giones, c iertamente ha sufrido un cam
b io sustancial ,  ya que en democracia 
esa i ntencional idad puede ser solo de 
carácter secundario. 

En este trabajo, proponemos deter
minar campos de variables, que permi
tan agrupar aquellos conjuntos de varia-

bies e indicadores que constituyen el 
complejo y ampl io fenómeno de la re
gional ización, vistos desde la óptica de 
un diseño de investigación. En el ámbi
to de este trabajo no se pretende entre
gar resultados de un d iseño ya apl icado 
y tabulado, sino más bien presentar una 
propuesta de aquel los campos de varia
bles que deberían cons iderarse para el 
efecto. Es este un estudio prel iminar que 
simplemente busca un enfoque de aná
l i sis, que debe ser complementado, 
operacional izado y apl icado en fases 
posteriores y que, en consecuencia, no 
pretende más que ser un pu nto de parti
da de este complejo intento por eva luar 
la regional ización. 

Sabemos que este camino es sosla
yado por los i mpacientes, que justifican 
su estado de án imo en el  largo proceso 
que ya hemos vivido y en l as eventuales 
ventajas que se han dejado de percibir, 
o en la i njusticia que se ha i mpuesto so
bre aspiraciones que se enarbolan como 
legítimas y en a lgunos casos como evi
dentes. No representa este trabajo una 
confrontación con d ichas posturas, que 
tienen en sí mismas grados respetables 
de legitimidad. Pero sí es un l l amado de 
atención a un hábito i mprovisador que 
causa daño y que i mpide valorar objeti
vamente los logros a lcanzados y las de
b i l idades no superadas, antes de promo
ver cambios, que si no son bien planifi
cados, pueden l levar a situaciones más 
graves que las que se qu iere remediar. 

Particularidades del caso chileno 

Chile ha sido, en el concierto lati
noamericano, un pionero en materia de 
regional ización. Desde los años SO, 
cuando el centra l ismo de l as economías 



mundiales constituía el paradigma do
minante, en Chi le se i n ician los prime
ros i ntentos regional izadores, a partir de 
las 25 Provincias que había establecido 
l a  Constitución de 1 925, cuya vigencia 
l legó hasta 1 980, año en que entró en 
vigencia l a  n ueva Constitución en la 
que se estableció e l  marco legal que ri
ge la  estructura y función actua l  de la 
regional ización eh i lena. Hay antece
dentes incluso muy a nteriores de "agru
par" territorios, seguramente motivados 
por la " loca geografía" de n uestro país, 
que de alguna manera nos l leva a bus
car cercan ías territoriales, en una larga y 
a ngosta faja de tierra que se est ira por 
cerca de 5 .000 k i lómetros. 

Importante es el rol jugado por la 
Corporación de Fomento de l a  Produc
ción -CORFO-, creada en los años c in
cuenta para promover la industr ia l iza
ción y el crecimiento económico de 
Chi le, a la  sazón las p reocupaciones 
más acuci antes del país, que propició 
u na región concebida como i nstrumen
to de partic ipación y acción de los i nd i 
viduos e n  l a s  políticas de desarrol lo que 
entonces emanaban de ese organ ismo. 
En los años sesenta, bajo el Gobierno de 
Eduardo Freí Mota/va se enfrentó con 
mucha atención "la cuestión regional", 
que trataba de superar el "central ismo 
productivo" que había denunciado Jor
ge Ahumada (Ahumada 1 957), median
te la propuesta de macro regiones que, 
sin tener una consol idación territorial  
defin itiva, s i rvieron de canales de trans
m isión para el  desarro l lo de políticas 
públ icas de la época, aún cuando lo 
prevaleciente fueron las 25 Provincias 
en que administrativamente se ordenó 
e l  país hasta la promulgación de la ac-
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tual Constitución Política. S in  embargo, 
y a pesar de estos val i osísimos a ntece
dentes, Chi le no ha abandonado su tra
dicional e i rrestricto ordenamiento co
mo Estado unitario y presidencialista, 
que ha servido de marco inamovible de 
la i nstitucional idad adm i n istrativa y po
lítica del país. 

Desde 1 974 en adel ante, Ch i le se 
adscribió a un n uevo e i nédito s istema 
de orga nización territorial en Regiones, 
mediante la creación de trece Regiones, 
n úmero expresamente determi n ado en 
la Constitución y que recién, después de 
veinticinco años de vigencia, tiene l a  
posibi l idad reaumentar o d ism i n u i r, si 
es que se aprueba l a  mod ificación al 
Art. 45 del Cap. V de la  Constitución Po-
11tica del Estado, que e l imina  el guaris
mo " 1 3  Regiones" y del Art.99 del Cap. 
XIII, que agrega e l  guarismo "modifica
ción y creación" a la  letra de la Carta 
Fundamental,  en actua l  trámite en el 
Congreso N acionaL En e l  mismo año 
1 97 4 se estableció la  creación del Fon
do Nacional de Desarrol lo Regional -
FN DR-, que abrió la pos ib i l idad de des
central ización de los recu rsos del Esta
do, parte de los cuales podrían ser d i 
rectamente adm i n istrados por l o s  Go
biernos Regionales. Este cuerpo norma
tivo fue a su vez complementado por la 
creación en 1 979 del Fondo Común 
Munic ipal, mecanismo sol idario que 
permite e l  apoyo a los Mun icipios más 
pobres, en una secuencia que, si b ien es 
cierto ha fortalecido la naciente estruc
tura regional, ha dejado en evidencia un 
centra l ismo que se resiste a ser modifi
cado y que la regional ización actual 
apenas lo l imita. 
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La ley 1 9097 de 1 99 1  crea los Go
biernos Regionales que tienen como ob
jetivo fundamental contribuir a l  desa
rrollo socia l ,  cultural y económico de 
cada Región del país, promoviendo l a  
participación de l a  comunidad en l a  de
fin i ción de sus propias estrategias de de
sarrol lo y en la asignación de los recur
sos públ icos d ispuestos para e l lo 1 • La 
Regional ización, reconociendo l a  inspi
ración original  que le imprim ió la CO
NARA, Comisión N aciona l para la Re
forma Admi n istrativa del Estado, tiene 
como uno de sus objetivos pri ncipa les 
el desarrollo territorial armónico y 
equitativo y debe respetar los criterios 
de solidaridad entre las Regiones, como 
al i nterior de e l las, en lo referente a la 
distribución de los recursos públ icos2, 
Esta precis ión es muy importante al mo
mento de "evaluar" la Regional i zación, 
puesto que se refiere a un marco ético, 
geográfico y financiero del proceso, que 
tendrá que vérselas con e l  centra l ismo 
en la distribución de los recursos, fenó
meno que se repl ica a l  interior de las re
giones y de cada uno de los te·rritorios 
provi nciales y comunales que la  com
ponen. 

El Gobierno Regional, es el princi
pal componente de l a  estructura políti
co- administrativa de la institucional i 
dad regional .  Está cónstitu ido por u n  
poder ejecutivo representado por e l  In
tendente, que a l a  vez es representante 
de confianza del Presidente de la Repú
b l ica y Jefe del Gobierno I nterior (con-

firmando el planteamiento del Estado 
un itario y del carácter presidencial ista 
del poder político, esta vez en la Re
gión) y por un poder legislativo, com
puesto por el Consejo Regiona l .  Este or
ganismo está a su vez constituido en 
proporción a l  cuerpo e lectoral regional 
y es elegido en forma indirecta por los 
Conceja les y Alcaldes electos en cada 
una de las Comunas de la respectiva Re
gión. 

Conocido es el hecho que l a  regio
nal ización acontece en una coyuntura 
político-i nstitucional marcada por l a  
ideología d e  la seguridad nacional, que 
sirvió de base al gobierno m i l itar y que 
sign ificó concebirla y desarrol larla bajo 
la influencia de una concepción geopo
lítica de inspiración autoritaria, influ
yendo en su actua l  configuración ele
mentos subjetivos y de conven iencia 
que fueron significativos para el  mando 
mi l itar de entonces, pero que hoy gene
ran dudas respecto de su pertinencia 
geográfica y socio-cultural y respecto de 
los criterios técn icos que se tuvo a la 
vista para configurar las actuales Re
giones. 

Como lo señalábamos en un traba
jo sobre el tema (Navarro, 200 1 ), a pe
sar de los fuertes rasgos comunes de 
identidad que nos caracterfzan como 
país, existen componentes subculturales 
de carácter local que i nfluyen en algu
nos casos fuertemente y que en este pro
ceso fueron subestimados, lo cual hoy 
tiene fuerte impacto en diversos campo-

Art. 1 00 de la Constitución Política y 1 3  de la Ley Orgánica Constitucional de Gobierno 

y Administración del Estado. 

2 Artículo 1 04 de la Constitución Política del Estado. 



nentes identitarios regionales, que pug
nan más bien por sacarse e l  "chaleco de 
fuerza" que s ign ifica l a  actual regional i 
zación, bajo argumentaciones diversas 
pero que tienen un c laro carácter sece
sionista respecto de las actuales 1 3  Re
giones del país. E l  caso más marcado es 
el de Valdivia Nueva Región, que lucha 
por recuperar un protagoni smo pretérito 
que, s in  embargo, encuentra nuevas 
vías respiratorias en una Agenda Pacta
da entre sector públ ico y privado, que 
abre u n  cam i no para l a  revisión de la 
actual estructura regional3 y que más re
cientemente ha reci bido un nuevo i m
pulso, gracias a un Estudio de Factib i l i 
dad de tres posibles n uevas Regiones4, 
elaborado por la Un iversidad Catól ica 
de Ch i le, en que a Valdivia la  cal i fica 
como pre-aprobada para ser n ueva Re
giónS. Pre-aprobación que en todo caso 
es condicional,  puesto que queda pen
diente su configuración final ,  dado "que 
no se descarta que la Nueva Región pu
d iera quedar integrada por las provin
cias de Val d iv ia y Osorno". 

Como se ha seña l ado precedente
mente, lo común de las corrientes sece
sion istas es que no parten de una eva
luación técnica de la actual Regionali
zadón, sino que más bien se basan en 
criterios reivi ndicacion istas y en la siste
matización, técnica o apriorística, de 
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virtudes, cual idades y patrimonios que 
justificarían su constitución en Regiones 
d istintas a las actualmente existentes. 
No es común que en sus argumentacio
nes se considere por ejemplo la con
frontación del criterio de Macro o de 
Microregiones como la estructura geo
gráfica, económica y sodoplítica más 
adecuada para responder a las nuevas y 
emergentes exigencias de un mundo 
global diverso, incluso, al tiempo en 
que l as actuales Regiones fueron esta
blecidas. 

Propuesta de algunos campos de varia
bles, en vista a una evaluación de pro
cesos de regionalizadón 

A pesar de que la actitud de evaluar 
antes de cambiar no constituye un rasgo 
característico de nuestra idiosincrasia y 
de nuestro carácter nacional, debemos 
hacer un esfuerzo por in ic iar procesos 
en esa d irección, tendientes a generar 
debates y adelantar consecuencias res
pecto de la conveniencia real de modi
ficar la regional ización vigente y de las 
eventuales modificaciones, que i nvolu
craran cambios no previstos para l as po
blaciones afectadas. Pero además, es 
necesario eva luar con el fin de antici par 
efectos en las estructuras de poder de 
los territorios escindidos y de los que 

Como el caso de Valdivia hay otras tensiones secesionistas, como Arica, en la  primera Re
gión, San Felipe- Los Andes en la quinta, Los Ángeles- Chil lan en la Octava, por citar las 
más activas en esta materia. 

4 Arica, Ñuble y Valdivia. 
5 "En esta primera aproximación solo Valdivia está por sobre el promedio de su conjunto, 

por lo que seria el único de los tres casos en que la petición entraria en la categoria de 
pre- aprobada" 
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permanecen en la antigua i nstitucional i
dad, especia lmente los económicos y 
admin istrativos, q ue tendrán conse
cuencias d i rectas en la capacidad de in
serción de los  nuevos territorios en las 
estructuras de mercado y en los entes 
sectoriales del gobierno central .  

A partir d e  estas consideraciones, se 
proponen tentativamente campos de va
riables tendientes a evaluar procesos de 
regional ización, teniendo siempre co
mo referencia lo que acontece actua l 
mente con l a  regional ización chilena y, 
en buena parte, condicionados por ur
gencias secesioni stas que se han señala
do anteriormente. 

El primer campo de variables debe
ría decir la relación con someter a eva
luación, por así decirlo, LA MISION DE 
LA REGIONALIZACION, esto es, la co
rrespondencia entre el estado de avance 
de la regional ización hoy y los objetivos 
i n iciales, orientados claramente a gene
rar un desarro l lo  territorial armónico, 
condicionado por criterios de sol idari
dad entre las Regiones como al interior 
de el las, en lo referente a la d istribución 
de los recursos públ icos por una parte y, 
por otra, a di namizar la convivencia so
cial  y la participación al interior de las 
Regiones. 

Un segundo campo de variables 
consiste en precisar si los responsables 
de la regional ización actua l  la constru
yen y consol idan teniendo en conside
ración anál isis de pertinencia, que de
terminen si  son las MICROREGIONES 
O LAS MACROREGIONES lo  que mejor 
sirve, como ámbito institucional, para 
responder a las necesidades del desarro
l lo en el m undo global y a la definición 
de origen de la  regional ización. En e l  
caso especifico de la regional ización 

chi l ena, se trata de evaluar s i  son mejor 
y más propias de nuestra real idad histó
rica y sociocultural las actuales 1 3  Ma
cro regiones o un n úmero menor que 
éste, o las 25 Microregiones o un núme
ro mayor que éste, que estuvieron repre
sentadas por las 25 Provi ncias de la 
Constitución de 1 925.  

Ciertamente, es u n  tema que no ha 
s ido expresamente anal izado y de cuya 
respuesta depende buena parte de cual
q u ier fundamentación a tendencias se
cesionistas o conservacionistas de nues
tro proceso de regional ización. Sabe
mos, en el ámbito más general, de la 
crisis del Estado-Nación tradicional que 
ha corrido a la par con las nuevas exi
gencias de la globalización y de una re
valorización del  territorio (Garretón, 
2001 ), que ha ido de a lguna manera 
acercándose y d istanciándose de un es
tructurado c iberespacio que se compri
me más y más y que se transforma en lu
gar de encuentro y convivencia, pero 
con cierto grado de despersonal ización 
y de carencia de afectividad. Lo regio
nal  y lo local ,  paradójicamente, han to
mado el rol de refugio de un hombre y 
una mujer que en l a  global ización, mu
chas veces percibe más amenazas y so
ledades que beneficios para su existen
cia cotidiana: es a l l í  donde muchos 
creen que se pueden resolver las incon
secuencias e i ncapacidades del estado 
tradicional para acceder a las necesida
des y a las expectativas comunes, es a l l í  
donde i nc luso se exige se generen las  
bases de polfticas públ icas y sociales 
más apegadas a los problemas reales, 
más apegadas al "territorio de la cotidia
n idad", del que habla Sergio Boisier 
(Boisier 1 993). 



Por lo tanto, los entornos referen
ciales del hombre de hoy, s i  bien para
dójicos y eventual mente contrapuestos, 
son la global ización y la regional iza
ción, éstos perecen vac iar de conten ido 
al Estado-Nación, lo que se expresa en 
desafíos trascendentes y n uevos, como 
el  traspaso de poder y de soberanía de 
los referentes nacionales a los territoria
les, como una forma pecul iar de respon
der a lo global ,  manteniendo el derecho 
a lo íntimo, a lo propio, a lo que hoy se 
necesita senti r  como un espacio más 
h umano y como el ú lt imo reducto de la  
human ización del  hombre y su mu ndo, 
del hombre y su cotid ian idad, del hom
bre y su territorio. 

Así, globalización y regiona l iza
ción, constituyen dos referentes en u na 
d i mensión distinta a la tradicional ,  d i
mensión hasta ahora marcada por l a  so
c iedad capital ista y por un Estado-Na
c ión que actual izó la fuerza de sus ideo
logías y que se transformó en el ú n i co 
satisfactor de necesidades y expectati
vas, i ndividuales y colectivas. Hoy, la 
nación y el individuo siguen siendo 
muy reales, incuestionables, y están 
presentes todo el tiempo y en todo lu
gar, pero parecieran no ser hegemóni
cos. Han s ido subsumidos de a lguna 
manera por l a  sociedad global ,  por los 
componentes de la global ización: el 
mundo se ha mundial izado, de tal ma
nera que e l _globo ha dejado de ser una 
figura astronómica para adquirir más 
plenamente su significación h istórica 
( lanni ,  1 998). Y en esa sociedad global, 
e l  espacio local o regional ofrece hoy 
mayor cercanía y protección que el es
pacio nacional.  

¿Pero, de qué espacio regional ha
blamos?, ¿ De uno de d i mensiones equ i-
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valentes a nuestras actuales Provi ncias o 
a las 25 de las décadas pasadas, o más 
bien a regiones macro, que contengan 
d iversidad económica y cu ltura l  sufi
cientes como para i ncorporarse "com
petitivamente" al mundo global garanti
zando así la protecCión que el hombre 
actual pide frente a lo inasible?. ¿Sabe
mos de lo que hablamos, o más bien 
omitimos este pronunciamiento, evitan
do reconocer índices y variables objeti
vas que podrían alterar nuestro ju icio? 
Diversos anal istas hablan de cambios 
i nmensos en los fi na les del siglo XX y 
los albores del XXI, pero ¿Cómo han in
fluido el los en la percepción del  territo
rio y sobre todo en la capacidad de éste 
para generar bienestar y desarro llo?, 
¿Serán las economías de "gran vol u
men" o las de "gran valor" (Robert 
Reich) las que determi nen la mejor ex
tensión de los territorios para capturar 
más recursos? .  Los secesion ismos deben 
necesariamente considerar elementos 
de esta naturaleza para fundamentar sus 
expectativas, pero también lo deben ha
cer las actuales regiones para justificar 
su existencia. 

Un tercer campo de variables surge 
a partir de los dos anteriores y tiene que 
ver con la configuración geográfica y 
socio cultural de las actuales Regiones, 
configuración, especial mente la geográ
fica, que es " intuida" como i nadecuada 
e incluso injusta, sin tener a la vista an
tecedentes técnicos que describan un 
"modelo" ideal de Región, que no creo 
exista en parte a lguna. A lo más, existen 
regiones competitivas, como a lgunos 
casos de territorios a lemanes, norteame
ricanos, españoles, ita l ianos que tienen 
como característica común e l  no afe
rrarse a estereotipos de región inmodifi-
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cable, sino por e l  contrario, son capaces 
de ordenarse de tal manera que pueden 
establecer a l ianzas con otras regiones, 
constituyendo regiones más grandes, te
rritorios más i ntegrados, de acuerdo a 
l as exigencias que les ofrezca el mundo 
global y ante e l  cuál quieren responder 
con sus propias capacidades y recursos. 
Es cierto que nuestro país, en el marco 
de u n  arraigado hábito improvisador, ha 
cruzado por d iversos modelos de regio
nal ización casi i nsensiblemente, en los 
que sus componentes ni s iquiera han si
do racional izados, lo que precisamente 
explica el carácter d iscontinuo y transi
torio que muchos de d ichos i ntentos 
han tenido. Sin embargo, y a pesar de 
haber ensayado diversos modelos de re
gión, hoy concebimos nuestras regiones 
"como un todo definitivo e inmodifica
ble", que es lo que ciertamente genera 
tensiones e inestabi l idades, primero te
rritoriales, pero también de carácter so
cio cultural, que atentan contra las posi
bi l idades de crecimiento y por lo tanto 
de generación de b ienestar para las po
blaciones que a el las pertenecen. 

Recordemos que hasta los años 50 

predominó un esti lo de desarro l lo de las 
regiones del país, para entonces s in 
connotaciones geográficas tan precisas 
como las actuales, i nspirado principal
mente en el fomento de la infraestructu
ra, entendida como base del crecimien
to económico predominante de la épo
ca, independientemente de los criterios 
de equidad social que debieron evitar l a  
distribución injusta de  la riqueza que 
caracterizó y sigue caracterizando nues
tro desarrol lo. En  los años 50 dicho de
sarro l lo estuvo centrado en las grandes 
empresas estatales y en su impacto en el 
crecimiento económico que, "por cho-

rreo",  (parecido al  actual criterio) l lega
ba a las regiones del país, como un re
flejo del bienestar y de la actividad la
boral que generaban en e l  centro. En los 
años 60 predom i nó e l  criferio de "los 
polos de desarrol lo", con los cuales se 
pretendió generar fuerzas endógenas 
propias, pero que nunca estuvieron res
paldadas por políticas de descentral iza
ción económica o admin istrativas apro
piadas a las intenciones i niciales que las 
generaron. De la  misma manera, en los 
años 70 comenzó a predominar el fun
cionamiento del " l ibre mercado", l leno 
de nuevas expectativas, basadas en u n  
i ndividua l i smo acendrado que, s e  de
cía, debería generar crec imiento econó
mico y j usticia social1  pero que en el 
fondo entronizó al mercado como regu
l ador del desarro l lo  socioeconómico, 
subsumiendo las aspiraciones de desa
rrol lo regional y local en el aura oscura 
del consumismo. Su referente de regio
nal ización fue el de concentrarse en los 
territorios más aptos para agi l izar "los 
términos de i ntercambio", que nos rele
garon siempre a la producción y expor
tación de materias primas y a la interna
ción de productos elaborados y semi 
elaborados, que dieron a los países in
dustria l izados siempre la ventaja de 
acrecentar su know how, a costa de 
n uestro empobrec i miento y depen
dencia. 

De los años 90 en ade lante, predo
mina la preocupación por la descentra
l ización, como el proceso que efectiva
mente ha de hacer posible la regionali
zación y e! robustecimiento del poder 
local. 

La configuración geográfica y socio 
cu ltural de las actuales Regiones tiene 
mucho que ver con todos y cada uno de 



estos modelos de desarrol lo regional, si 
es que se les puede denominar de esa 
manera, y resume la carencia de un há
bito de rigurosidad y de efic iencia técni
ca para fundamentar adecuadamente 
d icha configuración, s in  caer en la ten
tación en que cayó, de responder a de
c isiones de fuerza y de poder, que hoy 
dejan en evidencia la arbitrariedad y el 
juego de intereses que defi n ieron la 
configuración y el funcionamiento de la 
Regional ización desde su i n icio hasta 
hoy. 

El problema mayor, en este campo 
de variables, es como eva l uar la varia
ble socio cu ltura l ,  especialmente en 
rea l idades donde se cruzan "d iversas a l
mas", como la del  mestizaje trad icional, 
la de los pueblos aborígenes, especial
mente la mapuche h u i l l iche, las corres
pond ientes a fuerzas migratorias que vi
n ieron para quedarse, como la españo
la, la árabe, la yugoslava, la a lemana, 
por identificar las principa les. Esta rea l i 
dad, que es la chi lena pero que es pro
yectable a varios países latinoamerica
nos, consiste en que lo social y cu ltural 
está mediatizado por la fusión o la su
perposición de cu lturas que generan 
identidades que generalmente no son n i  
i nd ividual izadas, n i  conocidas, n i  i ncor
poradas al debate regiona l ,  o cuyas 
identidades se d ifum i nan en una i n me
d iatez hiriente que impide i nd ividual i
zar expresiOfles identitarias que j uegan 
un rol esencial en lo concerniente a há
bitos de pertenencia, de relación con el 
medio, con los demás y con las pautas 
de comportamiento social  en el territo
rio loca l .  

En  consecuencia, este tercer campo 
de variables comprende una serie i nter
m i nable de i nd icadores referidos al te-
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rritorio, a la configuración y correspon
dencia de las divisiones territoriales con 
las características h istóricas del desen
volvimiento de las sociedades y de las 
expresiones cu lturales a e l los corres
pondientes. La experiencia nos demues
tra que en este campo hay "mucho pa
ño que cortar" para superar las arbitra
riedades de origen y las a nexiones for
zadas que pasaron por encima de las 
identidades, las expresiones cu lturales y 
hasta las fronteras geográficas de mu
chas poblaciones, v i l lorrios y sectores 
que hoy forman parte de las regiones 
existentes. 

Un cuarto campo de variables está 
referido al tema del poder pol ítico y del 
poder económico, visto desde la pers
pectiva de la descentra l ización y no so
lo de la desconcentración que pueda 
mostrar en la actual idad y que s irvió pa
ra mostrar las bondades de esta regiona
l ización en su i n icio, especialmente en 
la fase del régimen m i l itar que genera l
meníe util izó la desconcentración eco
nómica y administrativa como sinón i mo 
de descentral ización, muchas de cuyas 
rémoras subsisten en la actual idad. 

Tanto investigadores sociales como 
algunos organ ismos oficiales, como la 
Subsecretaría de Desarrol lo Regional 
del M i nisterio del I nterior Oun io 2000), 
hablan de la necesidad perentoria de 
modificar la estructura del Estado, ten
d iente a generar el estrechamiento de la 
asociación entre el Estado y la sociedad 
civil y una redistribución de las respon
sabi l idades y tareas entre ambos, viabi
l izada por acuerdos y decisiones partici
pativas. 

Desde los años sesenta en adelante, 
y ya con los antecedentes referidos, la 
descentral ización ha ocupado parte im-
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portante de las preocupaciones refor
mistas, en tanto su éxito o fracaso ha es
tado y está fuertemente l igado hoy a la 
suerte de l a  regional ización, a l  extremo 
que se entienden como procesos intrín
secos y correspondientes entre sí: no 
hay regional ización real sin descentral i
zación y la  descentral ización se puede 
traducir en una efectiva regional iza
ción. 

Surge entonces este cuarto campo 
importante de variables, que permite 
mirar la descentral ización, que se pue
de traducir en parte importante de u n  
proceso d e  eva luación de la regionali
zación, especia lmente en lo concer
n iente a desentrañar si el carácter fuer
temente presidencial ista del régimen 
político, en esta caso chi leno, b asado 
en l a  creencia de un poder ejecutivo 
fuerte, ha permitido o no la d ispersión 
del poder pol ítico y económico del Es
tado, desatando como consecuencia 
procesos importantes de descentra l iza
ción. Esta es un interrogante que no so
lo compete a l  Estado, sino que puede 
apl icarse también a los territorios l lama
dos regiones, provi ncias, comunas, y 
podría ampl iarse además a otros acto
res, como los partidos políticos, las ins
tituciones intermedias, la Iglesia, entre 
otros. 

Importante de evaluar es si esa 
eventual d ispersión del poder efectiva
mente es lo que l as Regiones necesitan 
para ejecutar sus propios planes y estra
tegias de desarrol lo, si los tienen, en e l  
tiempo y al  ritmo que lo necesitan/ o s i  
el lo en los casos que se ha dado ha sido 
más bien para promover una especie de 
centralismo disperso, que solo repre-

sentaría una forma d istinta de central is
mo, pero centra l ismo al  fin .  

De parte d e  l as propias autoridades 
del Estado, se expresan respuestas es
cépticas al respecto, puesto que se reco
noce q ue, e n  general, h a  predominado 
la visión de una carencia de voluntad 
política en torno a l  tema de la descen
tra l ización, de una falta de consenso so
bre los l i mitantes y desafíos del  proceso 
y de l a  no-existencia de una visión pros
pectiva del  país y de un modelo de des
central ización para C h i le, como lo se
ñala la Subdere (2000) en su informe. 

S in  embargo el tema, en vista a una 
adecuada eva luación, debe desagregar
se en los sub-temas que corresponde, 
abocándose a cuestiones específicas ta
les como medir el efecto que han tenido 
los criterios de democracia, moderniza
ción y gradual idad en la descentral iza
ción y en la regional ización, que han si
do los criterios defin idos por los gobier
nos de l a  Concertación en materia de 
reformas políticas estructurales; o bien, 
identificar los efectos que ha tenido en 
la descentral ización y en la  regional iza
ción la distinción entre los conceptos de 
gobierno y de adm i n i stración del Esta
do, que la legislación chi l en a  entiende 
de manera precisa: la facultad de go
bernar solo se puede desconcentrar y 
solo la de administrar se puede descen
tralizar; en igual sentido se debe anal i 
zar una eventua l  cultura centralista que 
ciertamente se ha arraigado a través de 
los propios procesos educativos y que 
tiende hoy a frenar los procesos de des
centra l ización y regional ización. 

Sin embargo, en relación con la 
descentra l ización, creo que el  tema 
esencial,  más a l lá de l as l i m itaciones 



del marco jurídico y normativo, que 
ciertamente se puede mod ificar a pesar 
de exagerados resguardos de la Consti
tución de 1 980 que existen para el lo, es 
el de la voluntad política para descen
tra l izar el gobierno y la adm i nistración y 
para efectivamente generar u n  estrecha
miento de la asociación entre el Estado 
y la sociedad civ i l .  

Un quinto campo de variables para 
evaluar la regionalización, lo constituye 
la i n stitucional idad regional, en tanto en 
cuanto es posible constatar que hay 
avances, pero también un importante 
cúmulo de políticas y decisiones pen
d ientes, la mayoría de las cuales tienen 
que ver con el perfeccionamiento de d i 
cha instituciona l idad y que deben ser 
eva luadas, primero en su factib i l idad ju
ridica de transformarse en reformas por 
una parte y, por otra, en su eficiencia 
para remediar los efectos que pueden 
provocar en la descentral ización y con
secuentemente en la regionalización, 
desde e l  momento que entren en vigen
cia (Ferrada 2002: 1 2- 20). 

Con razón sostiene el m ismo Autor 
(Ferrada 2002: 1 )  que en el marco jurí
d ico defin ido a principio de los 90, con 
la creación de los Gobiernos Regiona
les, se suscita una serie de d ificultades 
de d iverso tipo. Entre las principales, 
que dan objeto a la p·ropuesta de refor
ma legis lativa que actua lmente se en
cuentra en trámite, se cuentan e l  d ispo
ner de una estructura admin istrativa de 
las Regiones u niforme para todo e l  país, 
lo q ue impide una adecuación a l as ne
cesidades y rea l idades propias de cada 
territorio, cuestión muy importante en 
u n  país con una geografía compleja co
mo es Chi le. Por otra parte, el poder le
gislativo del gobierno regional, el Con-
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sejo Regional ,  no es perc ibido por la 
ciudadanía corno un órgano adecuada
mente representativo y al contrario se le 
ve como algo ajeno y distante, lo que 
no es concordante con los objetivos de 
legitimidad, subsidiariedad administrati
va, eficiencia y eficacia que se propuso 
la reforma regional originariamente. A 
lo anterior se suma la d ificultad en la 
distribución de responsab i l idades a l  in
terior del  Gobierno Regional,  por las 
dual idades que se originan entre los ni
veles regionales, provinciales y locales, 
todos sometidos a una normativa s imi
l ar, a pesar de su enorme d iversidad. 

Por las razones señaladas y otras 
que anal izaré más adelante, relativas a 
la descentra l ización del gasto públ ico, 
el Gobierno ha enviado para su tramita
ción en el Congreso, una normativa que 
en parte tiende a superar estas d ificulta
des y a acelerar e l  proceso de descentra
l ización del poder. Las materias conte
n idas en dicha reforma son: 

La organización territorial  de la 
administración del Estado, que 
impl ica las reformas constitucio
nales, especialmente la relativa 
al Art. 45 q ue ya hemos señala
do. 
La creación de las Areas Metro
politanas y los Territorios Espe
c iales, tendiente a flexib i l izar la 
estructura actual de las Regio
nes, señaladas en este trabajo 
como un iformes para un territo
rio diverso. 
Los órganos del Gobierno Regio
nal: d ice relación con las modi
ficaciones a l  rol  del  I ntendente, 
a la organización e i ntegración 
del Consejo Regional y a la elec-
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ción y atribuciones de un Presi 
dente del Consejo Regional d is
tinto al  actual Intendente. 
las funciones y atribuciones del 
Gobierno Regional ,  en e l  sentido 
que se fortalece l a  responsabi l i 
dad del Consejo Regional en re
lación a los recursos financieros 
de decisión regional por una 
parte y, por otra, se perfecciona 
los mecanismos decisorios de 
esta i nstancia en materia norma
tiva. 
la administración provincial: a l  
efecto, se norma l a  administra
ción provincial como órgano de 
gobierno interior, más a l lá de la 
sola  función fiscal izadora de los 
servicios públ i cos que hasta 
ahora detentó, en tanto por otro 
lado propone la supresión del 
Consejo económico-soci a l  de 
n ivel provincial, por inoperantes 
e i ntrascendentes para el desa
rro l lo de las po líticas guberna
mentales a ese n ivel. 

Como se puede apreciar en este 
conjunto de reformas propuestas y aún 
no consol idadas, después ya de un par 
de años en trámite legislativo, en l a  i ns
titucionalidad regional se reconocen va
cíos y también dual idades en determi
nadas normativas, en especia l  aquel las 
que tienen relación con uno de los ob
jetivos fundacionales de la regional iza
ción que prometía acercar más las deci
siones a la gente y generar n iveles más 
explícitos de participación ciudadana 
en el gobierno. Entre las variables a con
siderar en este plano, s in  duda se en
cuentra la necesidad de separar las fun
ciones de gobierno i nterior, que perte-

necen a l  campo de las de la confianza 
del Presidente de la Repúbl ica, de aque
l las que son propias de un poder ejecu
tivo en el gobierno de cada una de las 
regiones, func ión que se encuentra sub
su mida y concentrada en el Intendente 
Regional .  

U n  sexto campo d e  variables habla 
de la necesidad de eva luar la real capa
cidad que tienen hoy los Gobiernos Re
gionales para l iderar en forma autóno
ma el desarrol lo regional .  

En e l  año 2001 l a  total idad de los 
Gobiernos Regionales debieron elabo
rar y aprobar las Estrategias Regionales 
de Desarrollo, que comprometieron un 
horizonte de 1 O años, para el  desarrol lo 
de políticas específicas de crecimiento 
estratégico, de fomento productivo y de 
políticas genera les de asociacionismo 
económico y socia l ,  e laboradas por 
agentes públi cos y privados, que consti
tuyen una adecuada carta de navega
ción para la función propia de estos or
ganismos. En e l las se contempla tam
bién la posibi l idad de generar nuevas 
áreas de desarrol lo, especia l mente 
aque l las que concitasen la participación 
público-privada y la ampliación de la  
competitividad de  n ivel regional, de  ca
ra a los desafíos propuestos por la eco
nomía y e l  mercado global .  

Es importante, sin embargo, eva luar 
la pertinencia y e l  estado de avance de 
estas propuestas y la medida en que han 
cumpl ido sus objetivos y contenidos es
pecíficos. Especi a l  interés debería haber 
en la capacidad desarrol lada por los 
Gobiernos Regionales para, a partir de 
sus Estrateg ias Regionales de Desarro
l lo, asociarse con los gobiernos locales -
los Municipios- y con las organizacio
nes i ntermedias de cada Región, para 



implementar l as poHticas propuestas en 
estos i n strumentos de planificación. En 
este sentido sería interesante constatar 
la eventual coordi nación que existe en
tre l as Estrategias de Desarrol lo Regio
nal, los P lanes de Desarro l lo  Comunal  -
PLADECOS- y los mecani smos de p lani
ficación n ac ional, puesto que de el lo 
depende la coord i nación y racional iza
ción de los recursos h umanos, m ateria
les y financieros destinados a l levarlas a 
cabo. 

En este sentido, e l  panorama parece 
ser muy preocupante. Para mejor grafi
car esta situación, c itaré el caso de la 
Región de Los Lagos, e n  donde solo 2 1  
d e  las 4 2  Comunas declaran tener algún 
instrumento de p lanificación técnica
mente formu l ado y de e l los práctica
mente n i nguno tiene relación con las 
Estrategias Regionales de Desarrol l o  
aprobadas en e l  200 1 . 

E l lo, s in embargo, d a  también una 
muestra de l o  importante que es evaluar 
el desarro l lo práctico de estas políticas y 
la infl uencia que e l lo  puede tener en la 
eficiencia y eficacia de las políticas pú
b l icas. 

Un séptimo campo de variables, di
ce relación con la  vol untad política pa
ra h acer region a l ización, expresado en 
l a  capacidad que este proceso tiene pa
ra, efectivamente, hacer posible e l  tras
paso de poder que permita decidir  re
gionalmente toda o parte importante de 
la i nversión pública. 

En efecto, la sola creación de los 
Gobiernos Regionales constituyó, por 
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parte de los Gobiernos democráticos a 
quienes les correspondió darles exi sten
c ia  j u rídica, una reafirmación de la vo
l untad de perfeccionar l a  regional iza
ción como un medio para democratizar 
la asignación y la  d istr ibu ción de los re
cursos del Estado. 

Con tal objeto se ha creado una se
rie de mecanismos de i nversión, desti
nados a consol idar un fortalecimiento 
económico gradual  de las i n stancias de 
decisión regional y una creciente auto
nomía en materia financiera. Los I nstru
mentos de Inversión de Decisión Regio
nal - los ISAR y los I RAL j unto a los Con
venios de Programación y al propio 
Fondo Nacional de Desarrollo Regio
nal- el F N DR- tienen esa i mpronta y for
man parte de los compromisos que han 
tomado los Gobiernos de l a  Concerta
ción sobre la materia. En efecto, esta 
tendencia ha ido aumentando pau lati
namente desde 1 990 en adel ante: el 
Gobierno del Presidente Aylwin aumen
tó de un 1 3  a un 22% los recursos de 
decisión regional ;  el Presidente Freí los 
l levó del 22 al 44% y la propuesta del 
Presidente Lagos es l levarlos del 44 al 
50,2%, lo que c iertamente marca un 
proceso ascendente que puede aun per
feccionarse. S i n  embargo, e indepen
d ientemente del porcentaje de que se 
trate, éste es apenas un 20% de los re
cursos reales6, en tanto el resto sigue 
siendo decidido sectoria lmente en los 
Min isterios y Servicios superiores de la 
admin istración públ ica, sin participa
ción real de las Regiones, que son las 

6 Desde 1 993, en que el porcentaje de los gastos descentralizados era del 1 5,04 del total 

del gasto públ ico, se ha avanzado hasta 1 998 a un 20%, lo que representa un avance sig

nificativo, pero insuficiente y engañoso en cuánto a su decisión de origen. 
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eventuales beneficiarias de la adminis
tración financiera del Estado. 

Es notable la creación de mecan is
mos para la  eficiencia del Gobierno Re
gional ,  que al carecer sin embargo de 
poder económico real ,  ven l imitadas sus 
reales posib i l idades de i ncidir más re
sueltamente en el desarrol lo  de sus be
neficiarios. Es el caso de mecanismos 
como los Comités de Asignación Regio
nal -CAR- que fueron creados por el  Ser
vicio de Cooperación Técnica- SERCO
TEC- en 1 997 con el  objeto de desean 
centrar l a s  decisiones respecto a la  asig
nación de recursos de fomento produc
tivo a las micro y pequeñas empresas, o 
el Programa U niversidades- Gobiernos 
Regionales, creado en 1 995, cuyo obje
tivo es i mpulsar la regional ización y 
acercar a las Regiones la investigación 
científica y tecnológica, a la vez que 
adecuar las demandas de formación de 
recursos h umanos, entre otros, todo lo 
cual constituye loables in iciativas, pero 
hasta ahora de a lcance relativo. 

Es importante entonces eva luar la 
autonomía financiera de las Regiones 
actuales y s i  esa capacidad se incremen
taría con el aumento del número de Re
giones o si, por el  contrario, ello contri
buyese a profundizar lo que muchos es
timamos es ya una casi nula autonomía, 
en función de los desafíos y expectati
vas que genera la Regional ización. 

El documento de la Subdere al que 
hemos hecho referencia, señalaba la ne
cesidad que tienen las Regiones de au
mentar los recursos para inversión pú
bl ica de decisión regiona l . .  .en donde e l  
gran desafío consiste e n  dotar a los Go
biernos Regionales de autonomía y re
cursos c la ramente identificados para 
asumir las tareas que le corresponden. 

Debiese avanzarse en una reforma pre
supuestaria nacional de modo que e l  
presupuesto nacional genere una parti
da presupuestaria por región, al igual 
que cada min isterio, y avanzar en la 
descentral ización por el  lado de los in
gresos a través de tributos regionales, 
co-participación tributaria u otro meca
n ismo. Incluso más, d icho documento 
señalaba la posibi l idad de aumentar e l  
patrimonio d e  los Gobiernos Regionales 
"de modo que las regiones puedan usu
fructuar de los terrenos que hoy perte
necen al F ISCO" 

Todo el lo habla de lo necesario 
que es eva luar los avances en esta ma
teria y el  mejoramiento de la capacidad 
de los Gobiernos Regionales en cada 
Región para l levar a cabo políticas de 
esta envergadura y, sobre todo, evaluar 
s i  el lo está en concordancia con las 
propias Estrategias Regionales de Desa
rrol lo de cada Región del país y de és
tas con los planes prov incia les y comu
nales de desarrol lo. Al efecto, es nece
sario señalar que a comienzos del año 
2001 , e l  P residente de la Repúb l ica 
aprobó todas y cada u na de las E strate
gias Regionales de Desarrol lo, elabora
das por cada Gobierno Regiona l  y 
aprobada por los respectivos Con sejos 
Regionales. S in  embargo, estos instru
mentos de planifi cación no han sido 
evaluados en relación ni con su ejecu
ción, ni con su correspondencia con 
los P lanes Locales de Desarro l lo que 
cada una de las Com unas debería tener 
expl icitado, en perfecta corresponden
cia con las Estrategias Regionales. U n  
vacío q u e  habla il l a s  c laras d e  n uestro 
l imitado hábito de eval uación y autoe
val uación, respecto especialmente de 
polfticas púb l i cas. 



Un octavo campo de variables está 
constituido por la capacidad de articu
lación que tienen las instancias de re
gional ización, Gobierno Regional y 
Consejo Regional ,  tendiente a generar 
planes específicos de fomento producti
vo, de diversificación productiva y de 
encadenamientos productivos, especial
mente en regiones fuertemente mono
productoras, como las del norte chi leno 
hasta no hace mucho, o de regiones 
fuertemente condicionadas por sistemas 
productivos trad icionales, generalmente 
vincu lados a la producción agropecua
ria, como es el caso de las regiones del 
sur de Chi le. 

En nuestra real idad constatamos a 
menudo que el fomento productivo se 
está haciendo a través de planes nacio
nales no diferenciados y con montos fi
nancieros muy pequeños para l as ex� 
pectativas que genera esta posibi l idad . 
Tal vez si deba eval uarse esta aplicación 
de políticas y confrontarla con una que 
tenga como eje l a  instancia regional  y, 
especialmente, la instancia local. Sin 
embargo lo que se debe eval uar es la 
capacidad del poder central para trans
ferir  los recursos que real mente se re
quieren, para l levar a cabo políticas de 
fomento que incidan realmente en el 
desarrol lo regional .  

De la m isma manera, es importante 
medir la capacidad de la regiona l iza
ción para promover l a  diversificación 
productiva, tanto en relación con l as 
propias expectativas de desarrol lo de la 
Región, cuanto frente a l as posibil idades 
nuevas que abre la economía y el mer
cado globa l ,  especial mente a través de 
los tratados de l ibre comercio, que se 
han transformado en el brazo efectivo 
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de la globalización y de los mercados 
internacionales. Hoy más que nunca se 
hace necesario generar nuevos polos de 
desarrol lo económico, especial mente 
en Regiones que ven condicionadas sus 
expectativas de desarrol lo por el centra
l ismo, la predominancia monoproducti
va o el  apego a sistemas tradicionales de 
producción. La alternativa más visible 
en los ú lt imos tiempos, especial mente 
en a lgunos países l atinoamericanos co
mo el nuestro, ha sido el turismo, que 
por falta de efectivas políticas de fomen
to permanece en estado embrionario, a 
pesar de las excelentes condiciones y 
recursos naturales que existen en nues
tros territorios y que carecen del factor 
humano y de una plan ificación e inver
sión adecuada, para transformarse en 
polo decisivo de desarrol lo regional .  

Por ú ltimo, es necesario evaluar la  
capacidad desplegada por l as regiones 
para generar encadena mientos produc
tivos, que permitan promover simu ltá
neamente procesos económicos, con 
procesos sociales y políticos, que gene
ralmente se dan integradamente en los 
territorios. La acuicultura es un buen 
ejemplo de ello, en donde su expansión 
productiva generalmente involucra a 
otros sectores productivos, como el 
agropecuario en la conformación de ca
denas al imenticias por ejemplo, gene
rando expectativas de empleo y de me
jores niveles de participación política 
en forma simultánea. Naturalmente que 
a este ejemplo se pueden ad icionar mu
chos otros en el área forestal ,  agrope
cuaria y extractiva, en donde se cuenta 
con estos sistemas productivos, pero ge
neralmente tienen su desarrol lo condi
cionado a su propia esfera de infl uen-
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da, cayendo en una atomización q ue 
termina por l imitar sus propias proyec
ciones. 

Un noveno campo de variables es
tá constituido por la capacidad que tie
nen los organismos regionales para con
certar pol íticas y para generar instru
mentos que promuevan efectivamente 
la confluencia de la inversión públ ico
privada propiciando simultáneamente/ 
los diálogos sociales que den consisten
cia social y política a dichas iniciativas. 
En efecto, pareciese que una de las fa
lencias fundamentales que tiene la  re
gionalización es la relativa a la ausencia 
de instrumentos que promuevan la foca
l ización de recursos públicos y priva
dos/ destinados especialmente a la pro
moción de fuentes de trabajo y mejora
miento de los estándares de productivi
dad de las regiones. 

Por otra parte, es i mprescindible re
visar la capacidad de los actores para 
buscar coincidencias y programar ac
ciones comunes, especia lmente ten
d ientes al  mejoramiento de los índices 
de productividad y a l  fortalecimiento de 
los programas sociales que favorezcan a 
los actores del proceso. Los denomina
dos Diálogos Sociales son parte i mpor
tante de este tipo de estrategias, que lle
va a coordinar iniciativas y recursos del 
sector público, el sector empresaria l  y 
los trabajadores, en torno a proyectos 
espedficos, que a su vez traducen l a  ap
titud de una región para articular el es
fuerzo público-privado. Cada vez es 
más evidente la necesidad de estas con-

fluencias, aunque también se sabe que 
existen reticencias q ue l as ponen en 
riesgo o que ni siqu iera las dejan aflorar 
como factores del desarrol lo regional.  

En nuestro caso, l a  concertación de 
esfuérzos públ ico-privado h a  tenido 
buenos referentes, tanto a n ivel nacio
nal, como a l  interior de las propias re
giones. En el año 2004 se comenzó a 
apl icar el Programa "Chile Emprende", 
cuya finalidad es coordinar los recursos 
focal izados a la inversión públ ica desde 
distintos organismos gubernamentales 
(CORFO- SERCOTEC, I NDAP7, entre 
otros), con recursos provenientes de los 
Mun icipios y de entes privados, con el 
objeto de promover e l  apoyo a la  crea
ción y respaldo a l as pequeñas y media
nas empresas en las propias regiones del 
país. A esto se suman los programas de 
concertación públ ico-privada que las 
propias regiones han sido capaces de 
generar, a pesar de las m últiples fuerzas 
de resistencia que muchas veces se les 
oponen. 

Entre estas fuerzas de resistencia, l a  
principal e s  la falta de u n a  cultura de 
concertación públ ico-privada dentro de 
la  institucionalidad públ ica y la descon
fianza del sector privado, especialmen
te el empresarial ,  para hacer sus inver
siones. Estos elementos s in  embargo, no 
han sido suficientemente evaluados, 
dentro del contexto general de la regio
nal ización. 

Un décimo campo de variables, es
tá constituido por la capacidad comuni
cacional desarrol lada por las regiones, 

7 Corporación para el Fomento de la Producción, Servicio de Cooperación Técnica e Insti
tuto de Desarrollo Rural. 



sea para desburocratizar los procedi 
mientos administrativos, sea para acer
car de mejor manera e l  gobierno a l a  
gente, que e s  u n o  d e  los objetivos prin
c ipa les de la regional ización. En este 
sentido, es necesario evaluar la capaci
dad de las regiones para incorporar, por 
ejemplo, e l  gobierno electrón ico, la ca
sil la ún ica y e l  s i lencio administrativo 
como técn icas de mejor atención a l  pú
bl ico, pero también de transparencia de 
los procedi mientos admin istrativos. 

En efecto, en el caso ch i leno, se ha 
avanzado enormemente en estos prQce
dimientos, sea por la implementación 
de sistemas de publ ic idad de l as com
pras y l icitaciones públ icas a través del 
mecan ismo denominado CHILECOM
PRAS, sea a través de legislaciones en 
materia  de probidad y transparencia 
que, como proyección lógica, se ap l i 
can a cada u na de las regiones de l  país. 
S in  embargo es necesario hacer una 
eva luación del impacto que estos meca
n ismos han tenido en cada una de las 
Regiones y, naturalmente, una proyec
ción en orden a optimizarlos en su fun
cionamiento regional y local .  La mayo
ría de estos mecanismos, por no decir  la 
total idad, corresponden a i nic iativas gu
bernamentales y, en ese sentido, sabe
mos la valoración que esos actores tie
nen de estos mecanismos. Lo que no sa
bemos es la opinión de los usuarios y la  
magnitud de  los efectos que  pueda ha
ber generado en la valoración de éstos 
respecto del servicio públ ico, n i  l a  me
d ida en que los nuevos procedimientos 
corresponden con mejores expectativas 
de transparencia, funcional idad y perti
nencia. 

Es importante evaluar, como un dé
cimo primer campo de variables, si en 
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su actual estado de avance, l as regiones 
han sido capaces de contr ibuir  a un de
sarro l lo  más equ i l ibrado y armónico en
tre e l l as, o si por el contrario han contri
b u ido a profundizar las d iferencias h is
tóricamente existente entre los territo
rios. 

En buenas cuentas, se trata de cons
tatar sí las regiones han sido capaces de 
reducir la excesiva concentración de la 
riqueza y de las fuentes de trabajo en la 
región metropol itana, fomentado su 
desplazamiento a las regiones, especial
mente las más apartadas de centro. Esto 
con l leva ciertamente a la autoevalua
c ión  de l as propias regiones para cono
cer si han desarro l lado políticas de fo
mento de la masa crítica existente en la  
Región, s i  se  cuenta con mecanismos de 
fomento productivo que hagan atractiva 
la Región para los i nversioni stas, si se 
cuenta con p lanes generales que evi
dencien la contribución del desarrol lo 
de cada Región a l  desarro l lo  general del  
país. 

Es indudable la necesidad de coor
dinar esfuerzo de las regiones, especial
mente las de los extremos norte y sur 
del país, en materias que les son afines 
y cuyo éxito o fracaso traspasa fácil
mente las fronteras regionales: me refie
ro a pol!ticas de comunicaciones, de in
fraestructura vial, portuarias y marítimas 
en general ,  de turismo, de transporte y 
de intercambio cultural, por citar solo 
las principales. 

La impresión es que el lo no consti
tuye una práctica habitua l  y funcional, a 
pesar de su necesidad evidente y que no 
existen las i nstanci as formales donde 
e l lo se material ice. El actual Gobierno 
ha implementado los Consejos de Inten
dentes, que ciertamente constituyen u n  
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paso positivo para el efecto. Pero de las 
propias regiones, salvo excepciones, las 
in iciativas en este sentido son descono
cidas. 

Como décimo segundo campo de 
variables, propongo evaluar s i  los Go
biernos Regionales han desarro l lado las 
capacidades y los instrumentos para 
preservar y promover las identidades lo
cales y regionales, a fin de resistir el em
bate de una cultura global que en su se
no esconde antivalores, esti los consu
mistas acendrados y una especie de se
cularización de las culturas locales, de 
manera que puedan ser mas fáci lmente 
subsumidas en la gran cultura. 

En este sentido es importante tratar 
de percibir en que medida existe la po
sibi l idad y la vol untad de generar una 
cu ltura "de la región", que contribuya a 
configurar l iderazgos regionales y for
mas de expresión regiona les, que con
tribuyan a la formación de una autocon
ciencia regional  y a una preocupación 
compartida por el crecimiento y bienes
tar de los miembros de las comunidades 
regionales, de manera que en la cerca
nía tengan la defensa contra los riesgos 
de la cultura global, difusa, atomizada, 
arro l ladora. 

De la misma manera, se hace preci
so eva luar la pertinencia de los conteni
dos, objetivos y metodologías educati
vas para este fin, dada la importancia i n
sustitu ible que tiene el aparato educati
vo en la preservación de las identidades 
cultura les. Especialmente en Regiones 
con porcentajes a ltos de población ru
ral, el profesorado y la institución es
cuela son factores gravitantes en el cre
cimiento cultu ra l ,  en la integración de 
las subcultura regionales y en la preser
vación de patrimonios originarios. Sin 

embargo, e l lo no ha sido sometido a 
eval uación pertinente, lo que a su vez 
dificu lta su promoción y estímu l o. 

Otras formas y contextos de evaluación 
de los procesos de regionalización 

Seguramente, son muchos más los 
campos de variables que se deben tener 
en consideración para real izar una ade
cuada evaluación de los procesos de 
Regional ización. Pero estos doce cam
pos que he presentado significan u n  
punto d e  partida estimulante, en una 
materia que inti mida por su extensión y 
complej idad. 

El paso siguiente es desagregar es
tos campos de variables en variables 
propiamente tal y en formular indicado
res, que hagan posible una evaluación 
lo más objetiva y exhaustiva posible, 
como un medio insoslayable para con
tribuir  al mejoramiento de n uestro pro
ceso de Regiona l ización. Ciertamente 
una tarea compleja y de a lguna manera 
difíci l  de abordar s in  una voluntad polí
tica expresa para hacerlo. 

En este sentido, se han in iciado pro
cesos de med ición, tanto en el sector 
públ ico nacional como en el internacio
nal,  que marcan una preocupación por 
la eva luación de los procesos de regio
nal ización. Me referiré concisamente a 
los mecanismos de evaluación denomi
nados el índice de competitividad re
gional y el índice de desarrollo humano 
- idh-

EI lndice de Competitividad Regio
nal  -ICR- es u n  i nstrumento de medi
ción de la competitividad, entendida 
como la capacidad de las regiones para 
a lcanzar niveles de crecimiento susten
table en el tiempo. Iniciado en 1 996 co-



mo un programa del PNUD, desde 
1 997 lo tomó a cargo l a  Subsecretaría 
de Desarro l lo Regional quién, con la  
participación de l  Instituto Nacional de 
Estadística y Censo, han continuado su 
aplicación, i n interru mpidamente cada 
dos años, hasta l legar a la quinta versión 
en el año 2004. 

El  ICR constituye un instrumento, o 
conjunto de variables en el lenguaje de 
este trabajo, que como se ha dicho mi
de la competitividad de las regiones, te
n iendo como referente el conjunto de 
competencias y exigencias que presenta 
la global ización para el desarrol lo ar
mónico de los territorios y, en conse
cuencia, pretende identificar aquellos 
factores que marcan d iferencia entre re
gión y región . Para el lo toma en consi
deración diversas áreas de medición y 
su comportamiento en períodos de 
tiempo de dos años cada uno. Expertos, 
informantes cal ificados, han logrado 
exitosamente e laborar una metodología 
de trabajo que se apl ica preferentemen
te en el ámbito empresarial, como suce
de con la versión 2004, en que se en
cuestó a 2400 empresarios de l as diver
sas regiones del país. 

Los factores de competitividad que 
incluye el ICR muestran un camino pa
ra medir d iversas capacidades vincula
das a cada variable, pero vistas desde el 
conjunto de l as otras variables que 
constituyen e l  complejo mundo del de
sarrol lo regional .  Dichos factores son 
los siguientes: 

Factor resu ltados económicos 
Factor empresas. 
Factor personas 
Factor infraestructura. 
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Factor gobierno. 
Factor ciencia y tecnología. 
Factor recursos humanos. 

A través de la medición de l ogro de 
los indicadores correspond ientes a cada 
uno de estos factores, ei iCR propone un 
ranking u ordenamiento entre las regio
nes del país. En consecuencia, el lndice 
de Competitividad global se obtiene a 
partir de la estandarización de dist intas 
variables e i ndicadores, en una esca la 
con distanciamientos que se distribuyen 
entre O y 1 ,  como valores mínimo y má
ximo de distanciamiento de cada ele
mento. 

El l nd ice de Desarrol lo Humano
IDH, es aplicado por el PNUD y corres
ponde también a u n  mecanismo de me
d ición de algunas variables específicas, 
a las que asigna un valor numérico que 
le permite precisar los logros de deter
minados territorios, en las áreas de vi
vienda, trabajo y educación. Dichos va
lores determinan el l nd ice de Desarrol lo 
Humano de estos territorios, que en el 
caso chi leno y en su ap l icación del año 
2000, fueron 333 Comunas de todo el 
país, de cuya información se deducen 
índices concretos para d ichas Comunas 
en las tres áreas señaladas, pero tam
bién para las provincias y regiones a las 
cuales e l las pertenecen. 

El IDH opera con una escala  i nter
nacional que distingue: 

Un I DH a lto, referido a valores 
de 0,800 y más. 
Un IDH medio, entre 0,500 y 
0,799. 
y un IDH bajo, con valores infe
riores a 0,500. 



1 34 ECUADOR DEBATE 

Al igual que lo que sucede con e l  
ICR, e l  lndice de Desarrol lo Humano 
permite establecer un ranking de l as re
giones entre sf, a lternándose los avan
ces y retrocesos en cada u na de las tres 
áreas de estudio. Ranking que fin al men
te se estructura sobre l a  base de infor
mación secundaria recogida por sus res
ponsables, lo que le hace en cierta me
d ida vulnerable, dado que las fuentes de 
i nformación, al menos algunas de ellas, 
como es el caso de l as propias comunas 
en evaluación, ofrecen cal idad y confia
b i l idad heterogénea de la información 
que proporcionan. 

En todo caso, y al  igual que sucede 
con el ICR, el lnd ice de Desarrol lo Hu
mano ofrece importante información 
para gestar un proceso más amplio de 
evaluación de la regiona l ización. Son 
antecedentes que se actual izan periódi
camente y que tienen e l  respaldo de or
ganismos de i nnegable prestigio en las 
materias que abordan. 

A modo de conclusión 
No escapa a n uestras preocupacio

nes, la necesidad de soñar con n uestras 
regiones como regiones inteligentes, o 
sea con características que les permita, 
mante n iendo identidades esencia les, 
responder adecuada y eficientemente a 
los desafíos y oportunidades que abre la 
sociedad global .  De ahí la necesidad de 
consolidar aquellas capacidades gana
doras y aquel las estructuras e institucio
nes exitosas que se ha n  ido constituyen
do en su proceso de configuración, evi
tando alteraciones traumáticas y s in  fun
damentos sólidos que las  justifiquen. 

De ahí la i mportancia de eva luar e l  
desarrol lo de l a s  regiones y de proyectar 
l as modificaciones y mejoras en función 

de procesos técn icos y cal ificados de 
evaluación, que no solo j ustifique los 
cambios, sino que también ratifique la 
conservación y perfeccionamiento de 
estructuras, procesos y formas orgán icas 
exitosas. 

En este trabajo, tal cual lo señalaba 
en la expl icitación de sus objetivos, se 
presenta una propuesta básica de eva
luación, centrada en campos sign ificati
vos de variables. El esfuerzo mayor, sin 
embargo, sigue pendiente en cuanto a 
determinar los componentes de cada 
uno de estos campos y el criterio de 
eva luación, que puede tomarse de las 
experiencias que aquí se han descrito. 
Un trabajo apasionante, en búsqueda 
de la región inte l igente que deseamos 
tener en nuestros países. 
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P U B L I CAC I O N  CAAP 

!Estudios y :llnáÚsís 

ECONOMIAS 
RURALES: 
Acti vif;lades 
no agncolas . 
El desarrollo de actividades no 
agropecuarias. ha provocado Impor
tantes cambios en el perfil dei 

empleo rural. 
Tales cambios antes que provenir 
de un proceso de moderni2ac:ión 
agícola, son más bien el resultado 
de la crisis por la que atraViesan las 
eeonómlas campesinas. 

Luciano Martínez Valle 



PUBLICACION CAAP 

EL OFICIO DEL ANTROPOLOGO 

José Sánchez - Porga 

"Aunque! un oficio no se aprende, 
si no es con práctica, tampoco la 
práctica sola es suficiente para 
iniciarse en un oficio como la 
Antropo•logía". 

El objeto teórico de esta disciplina 
de las e iencias Sociales es el 
describir� comprender y explicar 
los hechos culturales desde el 
"otro", dlesde la cultura que los ha 
producido, entendida como 
diferenciia, ya que el 
reconocimiento de esa diferencia 
nos iden1tifica, nos provee de 
identidad, nos hace ser y nos une 
entre iguales y con los otros, en 
un permanente proceso de 
intercuh:uralidad, de relación entre 
culturas (en plural), en tanto toda 

cultura es producto de ralaciones de vínculo e irlltercambio. 

En los actuales tiempos globalizantes, de uso de conceptos y terminologías 
que aportan más a la confrontación y confusión que al esclarecimiento, el 
antropólogo está urgido a reinvindicar una competenciaque cada vez se la 
reconoce menos, en tanto sobre la cultura se opina y se dicta cátedra, 
desde cualquier lugar, y lo que es peor, también desde ninguno, en un 
mundo donde está en cuestión, según A Touraine, si podemos vivir juntos 
iguales y diferentes. Tal es el oficio del Antropólc>go. 



Descentralización y regionalización en el Perú 

Javier Azpur* 

La puesta en marcha de un proceso de regionalización en el Perú, ha implicado la intención 
de articular departamentos antiguos en nuevas regiones. Una propuesta de esta índole, tiene 
dificultades y escollos difíciles de superar: las identidades locales, la fragmentación política y 
la tradición centralista peruana. Los temas nada/es de la regionalización, constituyen la repre
sentación política, la asignación de recursos y la elaboración de políticas de desarrollo articu
ladas a una nueva conformación territorial. 

Introducción 

na característica estructural de 

U 
la sociedad peruana es la con
centración del poder político y 
económico, lo que ha generado 

un profundo deseq u i l i brio entre Lima y 
l as regiones. Se pone así en evidencia 
que la exclusión soc ia l  y económica tie
ne también una d imensión territoria l .  

Las regiones tienen el rol d e  perife
ria subord i nada a un b loque domi nante, 
nacional y tra nsnacional, que ha sido 
i ncapaz de constru ir  un proyecto de de
sarrol lo inc lusivo durante nuestra histo
ria republ icana. l:a forma centra l i zada y 
autoritaria de ejercicio del poder ha fa
ci l itado la i mposic ión de una estructura 
socia l  con profundas i nequ idades y de
sequi l ibrios Sociales. 

La exigencia por transformar esta 
real idad está presente desde nuestra pri
mera Constitución, en la cual se p lanteó 

el debate entre central ismo y federa l is
mo. Desde entonces, los sectores domi
nantes han tenido la capacidad y, sobre 
todo, la fuerza para b loquear y frustrar 
los diversos intentos descentral i stas, en 
el marco de la preservación de una so
ciedad muy excluyente. 

Los desequ i l i brios territoriales se 
profundizaron en los años noventa, du
rante los cuales el fuj i morismo aplicó el 
modelo neol iberal mediante un régimen 
político autoritario, que encontró las 
condiciones adecuadas para su desen
volvim iento luego del fracaso del go
bierno aprista y la crisis general del sis
tema de partidos. Para imponerse, el ré
gimen i mpu lsó una estrategia orientada 
a deb i l itar el rol del Estado, de las insti
tuciones básicas de la democracia, del 
sistema de partidos y de las diversas for
mas de organización de la sociedad. La 
h i perconcentración del poder fue un as
pecto sustancial del modelo autoritario. 

Coordinador Ejecutivo del Grupo Propuesta Ciudadana. Lima. Perú. 
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El colapso del régimen fuj imorista 
abrió una nueva posibilidad para i n sti
tucionalizar l a  democracia en e l  Estado 
y l a  sociedad peruana. En ese marco fa
vora ble, la descentral ización logró 
abrirse espacio y, j unto con la partic i pa
ción, se constituyeron en componentes 
significativos del proceso político de
mocrático. 

Los cuatro años de transición nos 
han mostrado los serios problemas que 
deben enfrentar n uestras sociedades pa
ra avanzar en la consol idación del régi 
men democrático. L a  incapacidad, l a  
deb i l idad y l a  falta d e  l iderazgo d e l  go
bierno toledista son sin duda algunos 
factores, pero son sólo parte del proble
ma. Continúan vigentes los ejes funda
mentales del modelo económico del fu
j imorismo, con un crecimiento sosteni
do que es a l  mismo tiempo profunda
mente excluyente y generador de mayor 
pobreza y desigualdad. Asimismo nos 
encontramos con la persistencia de la 
crisis del sistema de partidos, sin capa
cidad de renovación para superar la 
profunda brecha que los separa de la so
c iedad y el ciudadano. Finalmente está 
la fragmentación del tejido social y el 
debi l itamiento de las diversas expresio
nes organizadas de la sociedad, en par
ticular de los s i nd icatos. 

Se trata, por tanto, de una crisis que 
va más al lá del gobierno y que abarca al 
conjunto del sistema político. En este 
marco se ha logrado que el gobierno 
cumpla con los plazos constitucionales 
y avance hacia las elecciones del año 
2006, para la conformación de un n ue
vo gobierno. La crisis de la política es 
tan profunda que la continuidad electo
ral se vuelve un logro. 

Nos encontramos, además, con u n  
creciente descontento y d istanciamiento 
de la población respecto de la democra
_cia. En este marco resurgen las tenden
cias autoritarias, que no son· coyuntura
les s ino que representan una forma de 
entender el ejercicio del poder a lo  lar
go de n uestra vida republ icana, en l a  
cual h a n  fracasado los d iversos i ntentos 
por sustentar la d inámica política en u n  
marco constitucional. 

La descentral ización -junto con la 
partic i pación ciudadana- es l a  ú nica re
forma significativa que se ha logrado 
instalar en este período. Ha enfrentado 
grandes problemas y errores en su im
plementación, pero está avanzando y 
estamos i niciando una nueva fase: la re
gional ización. En este artículo presenta
mos un rápido recuento de la descentra
l ización en l as últimas décadas, así co
mo u n  a ná l i sis  del actua l  proceso des
central i sta, para terminar con una des
cripción y un balance de la recién i n i
c iada regional ización. 

La regionalización frustrada 

En las ú ltimas cuatro décadas h ubo 
d iversas i n iciativas descentral istas que 
carecieron de coherencia y sostenib i l i 
dad . Avances, retrocesos y muchas frus
traciones han sido el resultado predomi
nante en esta etapa. 

Podemos rastrear el i n icio de la ac
tual tendencia descentra l ista � comien
zos de los sesenta, cuando en e l  gobier
no de Fernando Belaúnde se estableció 
la elección popular y directa de las au
toridades provinciales y distritales. E l  
gobierno m i l itar de fines d e  la década 
regresó al mecanismo de la designación 
aunque, paradój icamente .  estab leció 



instancias desconcentradas en los de
partamentos, denominadas inicialmente 
Comités Departamentales de Desarro
l lo, para l uego transformarse en Orga
nismos Regiona les de Desarro l lo  (OR
DE). 

Estas instancias estuvieron presidi
das por el  jefe m i l itar del departamento; 
estaban encargadas de coordinar y pro
mover las acciones del sector púb l ico 
en cada jurisd icción con una clara de
pendencia del poder centra l .  Su objeti
vo era orientar e impu lsar el desarro l lo 
del departamento. E l  cambio de nombre 
obedeció a una nueva perspectiva de 
abordar espacios más amplios que re
su ltarían de la conformación de nuevas 
demarcaciones regionales, pero este pa
so nunca se l legó a dar. 

Es importante resaltar que el gobier
no mi l itar tuvo un contenido reformista, 
socialmente inclusivo, con un sentido 
total mente dist into a su tradicional rol 
de defensa de los i ntereses de una o l i
garquía i ncapaz, insensible, racista y 
excluyente. 

las ORDE pusieron en agenda los 
temas vinculados al desarro l lo  territorial  
y fueron parte de una tendencia descen
tral ista al crear mecanismos desconcen
trados de ejercicio del poder. Esto se vio 
reforzado por e l  surgimiento de los de
nominados frentes de defensa, también 
de base departamental ,  los cuales se ex
tendieron a lo largo del país, v inculando 
l as más diversas demandas sociales con 
l a  exigencia de democracia y descentra
l ización efediva del Estado. El protago
n ismo de estos actores heterogéneos y 
d iversos en la l ucha contra la dictadura 
m i l itar contribuyó a poner el tema de la 
reforma descentra l i sta en e l  debate polí-
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tico y constitucional de la transición de 
fines de los setenta. 

Se crearon, así, las condiciones pa
ra avanzar hacia un nuevo i ntento de 
modificar la estructura central ista de la 
sociedad y el  Estado. la regíonal ízación 
fue i nc luida en la Constitución de 1 979 
como una característica fundamenta l 
del Estado peruano, lo que reflejaba el 
consenso, por lo menos discursivo, de 
las diversas corrientes políticas demo
cráticas. 

Es en el largo y trabado proceso de 
i mp lementación de la regional ización 
que se expresaron l as resistencias del 
poder político y económico. Se generó 
una dinámica desarticulada e intermi
tente, que reflejó la poca d isposición de 
los gobiernos democráticos de los 
ochenta y de l a  oposición conservadora 
para avanzar en esta reforma. 

Al evaluar esta experiencia sería i n
justo no tomar en cuenta el gran desafío 

, que significaba l levar adelante el proce
so de regional ización en un contexto de 
profunda inestabil idad económica y po
lítica. Varios fenómenos confluyeron 
para hacer mucho más d ifíc i l  el camino 
de esta reforma democratizadora, entre 
el los: la i nflación transformada l uego en 
h iperinflación; la guerra declarada por 
el  terrorismo contra la democracia; la 
profundización de la inequidad, la desi
gualdad y la  exclusión extrema; así co
mo l a  paulatina pero creciente pérdida 
de legitimidad del s istema de partidos y 
del propio régi men democrático. Es 
bueno recordar que en ese momento no 
existía el consenso i nternacional que 
hoy tienen la descentral ización y la par
ticipación c iudadana. 
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Sería igual mente erróneo no pon
derar adecuadamente la incapacidad de 
los gobiernos y de la clase política para 
conducir este proceso lo que l levó a la  
frustración de la  reforma y faci l itó la i m
posición de l h ipercentral i smo en el régi
men autoritario del fuj imorismo. Aspec
tos relevantes en el fracaso de este pro
yecto democratizador fueron los. serios 
problemas de su d iseño e implementa
ción, entre e l los: a) ausencia de un pro
yecto descentra l ista que ordenara l a  
agenda nacional sobre el  tema; b )  crea
ción de una i nstancia regional de go
bierno con una composición confusa y 
asambleísta, d ifíc i lmente sostenib le; e) 
desproporción absol uta entre las com
petencias transferidas y los recursos y 
capacidades existentes para ejercerlas. 

Todo e l lo  bloqueó el  adecuado fun
cionamiento de los  gobiernos regiona
les y contribuyó a generar un rápido 
proceso de deslegitimación de estas i ns
tancias, que corrieron con la misma 
suerte q ue el Congreso, cerrado por Fu
j imori en 1 992 como parte del autogol
pe. Lo lamentable es  que, en ambos ca
sos, esta imposición d ictatorial se real i
zó con el apoyo de u na amp l ia mayoría 
de la población. 

Retorno descentralista 

Cuando se pensaba que el fracaso 
de la regiona! ización de los ochenta ha
bía sacado por un buen tiempo el tema 
de la agenda, al derrumbarse el régimen 
autoritario e i n ic iarse u na nueva transi
ción, la reforma descentra l ista volvió a 
lograr un espacio signi ficativo en la 
agenda públ ica. Una vez más se dio el 
encuentro de la movi l ización regional 
por mejores condiciones de vida y por 

el retorno a la democracia con la exi
gencia de modificar u n  orden concen
trador del poder pol ítico y económico. 

La reaparición de los frentes regio
nales a mediados de los noventa, con 
una significativa capacidad de movi l i 
zación contra el fuj i morismo -au nque 
con un l imitado nivel de organ ización
contribuyó a generar un ampl io consen
so crítico contra el h i percentral ismo que 
caracterizó al rég imen autoritario. Este 
contexto ayudó a que la reforma des
central ista se ubicara como un compo
nente significativo del proyecto de i n s
talación y consolidación del régimen 
democrático. 

A diferencia de la experiencia re
gional ista de fines de los ochenta e i n i
cios de los noventa, en estos años de 
transición, la reforma ha ten ido un esce
nario de estabi l idad económica y de 
crecimiento sostenido -si bien ha sido 
persistentemente excluyente-, así como 
una precaria estabi l idad política. A e l lo  
debemos agregar la existencia de u n  
ambiente favorab le para este tipo d e  re
formas en diversos e importantes secto
res de la cooperación i nternacional. 

Estas tendencias favorables parecen 
min imizarse frente a los desafíos que se 
deben enfrentar, entre el los, la crisis de 
legitimidad de los partidos y de las ins
tituciones democráticas del Estado, así 
como la continuidad de la pobreza y las 
profundas desigualdades. Está aún por 
verse si nuestra sociedad, en un contex
to sumamente d ifíc i l, tiene la fuerza su
fic iente como para aprovechar esta 
oportunidad de acabar con el viejo pro
blema del centra l i smo. Hace falta vin
cu lar la necesaria transformación de un 
Estado i neficiente y excluyente, con la  
ampl iación de los  derechos democráti -



cos y la red ucción de las desigua ldades 
sociales y económicas. 

La descentra l ización está aún en l a  
fase i n icial  de u n  proceso político y 
económico que se p royecta hacia e l  
mediano y largo plazo. Desde sus pr i 
meros pasos está poniendo en evidencia  
que se trata de una d i námica socia l  y 
pol ítica de gran complejidad, en la cual  
confl uyen diversos factores económi 
cos, fiscales, pol ít icos, i nstitucion ales y 
culturales. 

Para darle viabi l idad fue necesario 
modificar la Constitución fuj i morista. 
Aunque parcia l ,  este cambio fue im
presci ndible para avanzar en una efecti 
v a  descentral ización, pues e n  e l  marco 
jurídico autoritario era i mpensable un 
sistema de poder con diversos n iveles 
de gobierno, todos el los con autonomía 
política, económica, normativa, admi
n istrativa y legislativa. Sin embargo, és
ta ha sido la ú nica transformación que 
se ha logrado l levar a la práctica; por lo  
demás el mantenimiento de la Constitu
ción autoritaria sin mayores mod ifica
ciones es una c lara muestra de que los 
grupos benefic iados con este modelo 
tienen una significativa presencia eco
nómica y política en n uestra sociedad. 

La elección democrática del presi 
dente regional y d e  s u s  consejeros, así 
como la inclusión de la partic ipación 
ciudadana en la gestión públ ica se sus
tentan en esta modificación constitucio
nal ,  lamentablemente sin que se haya 
producido s imultáneamente un cambio 
general en la estructura del  Estado y del 
sistema pol ítico. Al aprobarse y promu l 
garse l a  Ley d e  Bases d e  la Descentra l i 
zación y l a s  Leyes Orgánicas d e  Regio
nes y Mun i cipal idades se conformó el 
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marco legislativo básico para la elec
c ió n  y posterior i n stalación de los go
b iernos regionales y m u n icipales, lo  
c ua l  cu lminó en enero de 2003. Se pa
só así del d iseño de la reforma a su im
p lementación y se i n ició la transforma
c ió n  i nstitucional más i mportante de la 
transición. 

Como ha sido reconocido por la 
Comisión de Descentral i zación de l 
Congreso, en u n  documento de balance 
del proceso, éste se i n ic ió s in  que exis
tiera una planificación previa que per
mitiera del i near la ruta de referencia pa
ra i r  dando forma a esta profunda trans
formación del Estado. no es un pro
b lema menor, ya que se trata de modifi
car las cond iciones soc ia les y económi
cas bajo las cuales está organizado el te
rritorio, es dec i r  los actores sociales, 
productivos y empresariales, que son 
los que le dan contenido y sentido. 

Ha sido por la vol u ntad de una sig
n ificativa corriente descentral í sta, for
mada por representantes de diversos 
partidos en el Congreso, por l iderazgos 
regionales de d ist intas corrientes, así co
mo por ampl ios sectores sociales e i ns
titucionales que se ha podido avanzar. 
L a  defi nición de la reforma como un 
proceso gradual y por  etapas ayudó a 
cont i nuar s in  caer en apresuramientos 
pel igrosos, sobre todo c uando se cons
tata la ausencia de una estrategia clara. 
E ste criterio está reiterada e i nfaltable
mente señalado en cada ley vinculada a 
la descentral ización. 

La imprecisión sobre e l  significado 
de la gradual idad, así como la ausencia 
de un plan estratégico orientador han 
originado las más diversas interpretacio
nes y planteamientos sobre sus alcances. 
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Pero lo cierto es que nadie ha cuestiona
do el enfoque procesal y por fases de la 
reforma descentralista. Las corrientes fa
vorables a la reforma, con matices y én
fasis, parecen asumir que no se trata de 
dar saltos al vacío sino de diseñar e im
plementar estrategias y políticas sosteni
das en el tiempo, que nos permitan tran
sitar hacia un Estado efectivamente des
centralizado y más democrático. 

La gradualidad está obviamente 
presente en el  di seño del proceso de 
transferenci a  de competencias y funcio
nes. Sin embargo, en este caso, las ins
tancias ejec utivas y legislativas tienen 
un evi dente retraso. Más de dos años 
después de instalados los gobiernos re
gionales no cuentan con instrumentos 
para diseñar e i mplementar políticas si
no sólo con recursos limitados para in
versi ones. Las denominadas gerencias 
regionales, instancia ejecutiva cuyo di
seño busca integrar a diversos sectores 
desde un enfoque territorial, tienen se
riamente limitadas sus posibilidades de 
actuación, lo que afecta al conjunto de 
la administración regional. 

El cumplimiento de los planes de 
desarrollo concertados con la sociedad 
civil no dependen fundamentalmente 
de lo que los gobiernos regionales y lo
cales están en capacidad de hacer, debí
do a las l imitadas competencias y recur
sos con los que cuentan. Esto se agrava 
con la ausencia de una propuesta que 
ordene el funci onamiento, los roles y 
competencias del Poder Ejecutivo de tal 
manera de alinearlo con el proceso de 
reforma descentralista en. cu rso en el 
país. En el caso de la transferenc ia de 
competencias, la gradualidad se ha 
transformado en un práctico estanca
miento, no sólo por la ausencia de vo-

luntad política sino también por la ca
rencia de un proyecto estratégico del ti
po de Estado descentralizado que se 
quiere construir. En resumen, se puede 
deci r  que se trata de un proceso de 
transferenc ia lento, desordenado y, en 
varios aspectos, incoherente. 

Es preocupante la ausencia de una 
instancia articuladora del proceso, lo 
cual hace que cada sector del Ejecutivo 
defina y negocie la transferencia desde 
su particular punto de vista e interés. No 
se puede obviar en este aspecto la debi
lidad de las instancias descentralizadas 
de gobierno para asumir una gestión pú
blica efic iente y transparente, así como 
la ausencia de una política de Estado 
orientada a construir  las capacidades 
que un proceso de esta complejidad de
manda. 

Otro aspecto en el cual la graduali
dad es sinónimo de lentitud es en lo que 
se refiere a la descentralización fiscal y 
presupuesta!, la cual va ligada al tema 
de las competencias. En l os hechos, el 
incremento de los recursos bajo respon
sabilidad de las regiones y municipali
dades ha sido poco s ignificativo; se 
mantiene una desproporcionada pre
se:->cia del gobi erno central en roles y 
proyectos que tienen un claro carácter 
regional y local. Aquí es necesario resal
tar algunos problemas: la estructura del 
gasto público deja poco espacio para 
las i nversiones, hay una baja presión tri
butaria y los gastos corrientes y de per
sonal ti enen un peso excesivo y, en mu
chos casos, son ineficientes. 

La descentralizaci ón ha iniciado la 
institucionalización de la participación 
ciudadana al inclui r  como parte de la 
gestión pública a los espacios de con
certación regional y local. Se ha recogí-



do así la experiencia participativa gene
rada por a lgunas municipal idades y or
gan izaciones de la sociedad c iv i l  desde 
med iados de los ochenta. El objetivo es 
poner en la agenda públ ica la d istribu
ción de los siempre l imitados recursos 
del Estado y v incular el corto con el me
d iano plazo a través de los p lanes con
certados. Con esta reforma está p lantea
da la pos ib i l idad de modificar una es
tructura estatal vertical y excluyente de 
la sociedad. Para e l lo  es importante re
vert ir  varios problemas: falta de flexibi
l idad en su d iseno; procesos de concer
tación a l rededor de recursos muy l im i 
tados; desvincu lación entre l a  d imen
sión regional y la local ;  resistencia  del 
s istema de partidos y deb i l idad de las 
organizaciones e i nstituciones de la so
ciedad civi l .  

Más a l lá de las  l i m itaciones senala
das -que es necesario reconocer para 
enfrentarlas y revertidas- se han dado 
pasos importantes en estos tres años y la 
situación está muy lejos de los desastres 
que anunciaban muchos opositores, 
abiertos y soterrados, de la descentral i 
zación. la mayor legit imidad que a lcan
zan los gobiernos regionales en relación 
con e l  gobierno central y e l  parlamento, 
así como el surgimiento de figuras polí
ticas nacionales desde las regiones son 
indicadores de una aceptable receptivi
dad en la población. 

De la descentralización a la reg.ionali
zación 

a. Los primeros pasos hacía las regiones 

A dos anos de instalados los gobier
nos regionales sobre la base de la vieja 
demarcación departamental se ha in i -
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c iado la que consideramos l a  d imensión 
fundamental y más compleja para la 
conso l idación de l a  reforma descentra
l i sta, que es la conformación de regio
nes. En el marco legislativo de l a  des
central ización se señala que los depar
tamentos son el punto de partida del 
p roceso y se asume como objetivo la 
construcción de una n ueva demarca
ción territorial a partir de las articu lacio
nes económicas, sociales y cu lturales 
existentes entre los departamentos y 
p rov inc ias col indantes. 

E l  enfoque que orienta el proceso 
es la construcción de nuevas demarca
ciones políticas, lo cual es un paso im
portante, ya que es evidente que l a  es
tructura departamental actual no es ade
cuada para modificar los profundos de
sequ i l ibrios existentes entre l ima y l as 
regiones, así como entre la costa, la sie
rra y la selva. 

Con un retraso de más de un año en 
rel ación con e l  cronograma del proce
so, se p romulgaron la Ley de Incentivos 
a la Conformación de Regiones y sus 
Reglamentos, lo cual dio presencia y 
fuerza al tema de la regiona l izac ión. Las 
características que tendrá esta n ueva 
demarcac i ón dependerán ,  en última 
instancia, de la voluntad democrática 
de la pob lación, pues será la que defin a  
con s u  voto e n  un referéndum sí  acepta 
o no la región que se le propone. 

También es importante resaltar que 
la consulta sobre las nuevas regiones 
puede originarse en los actuales gobier
nos regionales de base departamental, 
los gobiernos locales o en la sociedad 
c iv i l .  En los dos ú lt imos casos requieren 
1 O y 25% de firmas de respaldo a la i n i 
c iativa, respectivamente. S i  la in iciativa 
proviene de los actuales gobiernos re-
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gionales, éstos requieren la aprobación 
de sus Consejos y la consulta a los Con
sejos de Coordinación Regional ,  en los 
cua les participan los a lcaldes provi ncia
les y representantes de las organ izacio
nes e instituciones de la sociedad civi l .  

La  sol icitud de integración debe es
tar acompañada de un expediente técni 
co que respalde con información y aná
lisis l a  viabi l idad económica, fiscal, so
c ia l  e i nstitucional de la región que se 

quiere conformar. Luego de dos poster
gaciones de la fecha l ímite para la pre
sentación de los expedientes, que requi
rieron l a  i ntervención del Congreso pa
ra efectuar la respectiva modificación 
legis lativa, se presentaron 1 7  expedien
tes técnicos, la mayoría de los cuales no 
cumplía con los requis itos formales que 
señala la ley. 

De acuerdo a la Ley de Bases de la 
Descentra lización, un objetivo priorita
rio del Consejo Nacional de Descentra
l ización (CN D) es la formación de re
giones. La legislación específica de l a  
i ntegración l e  d a  la función de aprobar 
los expedientes antes de la consulta ciu
dadana. U na vez que cu lminó su eva
l uación en j u n io, el CND aprobó cinco 
exped ientes, Jos cuales serán objeto del 
referéndum del 30 de octubre 2005. Se
rá consu ltado el electorado de 1 6  de los 
25 departamentos, es decir más de la 
mitad de la  población e lectoral del  país. 

Las regiones en consulta son: a) en 
el Norte, la formada por los departa
mentos de Tumbes, Piura y Lambaye
que; b) en e l  Sur hay dos regiones po
tenciales: una formada por los departa
mentos de Cusca y Apurímac, la otra 
por los de Arequ ipa, Puno y Tacna; e) en 
e l  Centro son dos las regiones propues
tas: la primera, formada por los departa-

mentas. de lea, Huancavel ica y Ayacu
cho, mientras que la segunda por los de 
Ancash, Huánuco, junín, Paseo y las 
provincias de l departamento de Lima, 
con excepc ión de las de L ima Metropo
l itana y Cal lao. 

Ningún departamento de la Amazo
nía ha sido inc lu ido en el proceso. Se 
presentó un exped iente para la integra
ción de Amazonas, Loreto, San Martín y 
Ucayal i ,  pero fue rechazado con argu
mentos de forma y de proced imiento. 

El retraso del Congreso para apro
bar la imprescindjble legislación sobre 
la  i ntegración, así como la ausencia de 
u na estrategia c lara desde e l  Ejecutivo 
para cumpl ir  con el mandato de la ley 
de promover la formación de las regio
nes, · planteó plazos sumamente estre
chos para l levar a buen término esta pri
mera etapa de un proceso cuya comple
j idad trasciende la formal idad y forma 
parte de la construcción de proyectos 
colectivos. 

El resultado ha sido que las iniciati
vas presentadas por la sociedad civ i l  y 
las municipa l idades no pudieron cum
pl i r  con el requisito de las firmas exigi
das y fueron descartadas. Tampoco se 
contó con el tiempo necesario para tra
bajar de mejor manera a lgunas iniciati
vas. Por ejemplo, Moquegua quedó fue
ra de la propuesta de la Región del Sur 
que forman Arequi pa ,  Puno y Tacna, 
cuando este departamento se. ubica en 
el medio de los cuatro. Otro ejemplo es 
el caso de la propuesta de la región 
Amazónica que no l legó a consol idarse, 
a pesar del interés -con matices sobre 
los tiempos- de los partidos regionales 
de mayor relevancia en esta importante 
tona del territorio nacional .  



En los plazos existentes sólo eran 
viables las i n iciativas que partieran de 
un acuerdo de todos los presidentes re
gionales i nvolucrados, lo cual dejaba de 
lado a las autoridades municipa les, a la 
sociedad civi l  y a los sectores empresa
riales. Estos tres sectores no han sido 
consu ltados, por lo que se desconocen 
sus posiciones en relación con las pro
puestas presentadas. Esto puede ser 
compl icado, sobre todo si asumen que 
éstas se han formulado con una actitud 
excluyente hacia el los. A esto debemos 
agregar que, dados los plazos y meca
n ismos uti l izados, es evidente la desin
formación de la poblac ión de los depar
tamentos i nvol ucrados. F i na lmente se 
constata entre las propias autoridades 
regiona les la ausencia de una vis ión cla
ra frente al  tema de la i ntegración, lo 
cua l ha generado decisiones de última 
hora sobre con qu ién y cómo impulsar 
el proceso. 

En este marco es s in duda meritorio 
que se hayan consol idado cinco pro
puestas de i ntegrac ión. Se trata de alter
nativas heterogéneas en sus aciertos y 
en los temas que deberán resolver para 
consol idarse como nuevos referentes te
rritoriales. Las regiones que se constitu
yan serán un modelo básico para del i 
near la ruta por la cual  l levar adelante la 
transformación de la 

·
actual demarca

ción departamenta l .  
Las i n iciativas que generan mayor 

consenso son las que integran Tumbes, 
Piura y Lambayeque en la costa norte -a 
la cual debe i ntegrarse en el corto plazo 
Cajamarca-, así como la formada por 
Arequipa, Puno y Tacna -que i ncl uye 
una parte muy sign ificativa de la costa y 
la sierra sur-, a la cual debe sumarse 
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i nev itablemente el departamento de 
Moquegua. Se trata de espacios econó
micos significativos, con una gran po
tencia l idad de i ntegración con los paí
ses vec inos y que pueden convertirse en 
efectivos factores de modificación de 
los desiguales térmi nos de la relación 
entre el los y e l  centro del poder pol ítico 
y económico nacional.  En ambos casos 
existen núcleos empresaria les y políti
cos i nteresantes y de gran potencia l i 
dad . 

En lo que se refiere a la región for
mada por los departamentos de lea, 
Huancavel ica y Ayacucho hay una fuer
te resistencia de los sectores empresa
ria les iqueños, que no valoran la impor
tancia de la transversa l idad y no pare
cen ser del todo conscientes del peso 
que tienen los vínculos sociales que 
existen con H uancavel ica y Ayacucho. 
Tampoco valoran su dependencia de re
cursos como el agua y la energía, que 
son parte del patrimonio del cual d ispo
nen sus potencia les socios en la nueva 
región. Más aun, teniendo en cuenta 
que en este departamento de la costa 
peruana se ha producido u n  sustantivo y 
sosten ido crecim iento de la actividad 
agroexportadora. 

El discu rso de un sector sign ificati
vo de lea es preocupante. Rechazan la 
integración por el alto n ivel de pobreza 
y las diversidades y diferencias étn icas 
predomi nantes en los otros dos departa
mentos. La ausencia de criterios de sol i
daridad y compensación como elemen
tos esenciales del diseño del Estado en 
sociedades tan desigua les como las 
nuestras, así como el conten ido racista 
del discu rso de algunos sectores socia
les, cuestionan los com ponentes bási-
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cos de un proyecto nacional democrati
zador. 

En los meses que quedan para el re
feréndum, l as corrientes descentral i stas 
deberán revertir l a  situación de desin
formación e indiferencia de la pobla
ción, esclarecer los temas vinculados a 
las potencial idades y beneficios concre
tos que tiene para el ciudadano, el tra
bajador, el productor y el empresario, 
así como a islar a las corrientes que, des
de visiones loca l istas e intereses electo
rales inmediatos, se resisten a la forma
ción de nuevas regiones. 

Es d ifíc i l  y poco probable que el re
sultado sea positivo en todos los casos. 
Por ejemplo, en l a  región formada por 
Ancash, Huánuco, Junfn, Paseo y las 
provi ncias de L ima, la tendencia parece 
orientarse hacia un mayoritario rechazo 
a l a  propuesta. Pero lo que es estratégi 
co para l a  reforma descentral ista e s  que 
se constituyan nuevas demarcaciones y 
éstas sirvan de referencia para avanzar 
de manera sostenida hacia un nuevo or
denamiento del territorio. 

b. La urgencia de modificar los meca
nismos de representación 

La ausenc ia de un plan estratégico 
y la l imitada fuerza de las corrientes 
descentral i stas están en la base de los 
vados legales existentes; en algunos ca
sos significan una seria barrera para la 
consol idación de las regiones. Dos as
pectos de suma importancia se refieren 
a l a  forma como se construye la repre
sentación política y a sus características. 
En relación con lo primero, los actuales 
Consejos Regionales están formados por 
un representante de cada provincia, y se 

ha establecido un mínimo de 7 y un má
ximo de 25 representantes. 

Este mecan ismo está pensado para 
los actuales departamentos, pero no 
opera para las  regiones, algunas de las 
cuales estarán formadas por más de 50 
provincias. Existe el  riesgo de que una 
gran cantidad de ellas quede fuera o 
que departamentos con una gran pobla
ción electoral pero con pocas provin
cias tengan una representación muy por 
debajo de lo que les debería correspon
der. Es fundamental que el Congreso de
bata este tema y ajuste la legislación a la 
nueva real idad regional. En ese marco 
se debe discutir si se mantiene la repre
sentación provincial o se opta por otra 
ruta que sería la de vincular la represen
tación a la población electoral .  

Los representantes provi nciales no 
se e l igen bajo la moda l idad electoral 
un inominal para cada provincia. Con la 
legislación actua l  puede darse e l  caso 
que un partido que pierde la votación 
en una provincia l ogre su representa
ción. Esto sucede porque en la elección 
del Consejo Regional la l i sta ganadora 
se l leva la mitad más uno de los conse
jeros. La l ista está organ izada con u n  re
presentante de cada provincia en el or
den de prioridad que cada partido o 
movimiento regional ha defin ido. Los 
ganadores colocan en el Consejo a la 
mitad más una de las provincias y las 
demás l istas se reparten l a  representa
ción de las que quedan, de acuerdo al 
orden que defin ieron, excluyendo aqué
l las que ya están representadas por la 
l i sta ganadora. 

Si bien es positiva la representación 
de cada provincia en el Consejo, para 
garantizar una efectiva y adecuada ca-



nal ización de sus i ntereses se requiere 
afirmar un sistema en el que la pobla
ción de cada provincia el ija democráti
camente a su consejero y se establezca 
una adecuada proporcional idad en tér
m i nos de la población electora l .  tsta es 
u na modificación necesaria y de suma 
urgencia en un contexto en el que el de
safío está en constru i r  una nueva identi
dad territorial  que reemplace a la depar
tamental. Si no se manejan adecuada
mente temas como el de la representa
ción, esta ú ltima puede constituirse en 
la base de una resistencia loca l i sta que 
reivindique una raíz h istórica y cultural 
que, aunque débi l ,  se remonta a las i n
tendencias colon ia les. 

E l  tema no se agota en la conforma
ción del Consejo Regional .  Actua l mente 
existe una superposición que subordina 
esta i nstancia legislativa al  presidente 
regional ,  pues al mismo tiempo que es 
la máxima autoridad ejecutiva lo presi
de, a pesar que el Consejo tiene entre 
sus funciones claves la. fiscal i zación y la 
eval uación de la gestión de las i nstan
cias ejecutivas, empezando por el  pro
pio presidente. En ese sentido es impres
c indible modificar la legislación para 
que los nuevos Consejos Regionales que 
serán elegidos en noviembre del 2006 
tengan autonomía frente a su Ejecutivo y 
puedan cumpl i r  adecuadamente su rol 
fiscal izador y legislativo. la formación 
de las n uevas regiones, así como el in
cremento de sus competencias y recur
sos, i ncrementa la complejidad de la 
gestión públ ica en estos espacios y p lan
tea nuevas exigencias de representa
ción, cal idad y eficiencia a los Consejos. 

Hace fa lta una i nstancia política 
que pueda reflejar las d iversas corrien
tes, así como garantizar la capacidad de 
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negociación de los departamentos más 
pequeños y generar l as condiciones pa
ra una adecuada articu lación entre los 
planos local y regional. Éste es un tema 
urgente, pues su imp lementación supo
ne una modificación constitucional que 
requiere ser aprobada en dos legislatu
ras. E l  Congreso debe dar la prioridad 
del caso a este tema y a otros igualmen
te i mprecisos o que no corresponden a 
la nueva rea l idad de la descentral iza
ción. 

Resta por saber si la representación 
parlamentaria estará d i spuesta a fac i l itar 
la constitución de referentes territoriales 
fuertes o si, más bien, primará la defen
sa de la actual estructura de poder, tan
to en el Ejecutivo como en el legislati
vo. Es por ahora también una i ncógnita 
si los partidos nacionales, tradi cional
mente central i stas, estarán dispuestos a 
generar formas más horizontales de re
lación a partir de la consol idación de 
nuevos y significativos espacios de po
der desde las r�giones. 

c. La descentralización fiscal 

E l  incentivo más d irecto contenido 
en la ley de promoción de las regiones 
es el i ncremento de los recursos fiscales. 
En las nuevas regiones que se formen, el 
50% del Impuesto General a las Ventas, 
del I mpuesto Selectivo al Consumo y 
del I mpuesto a la Renta de las personas 
naturales recaudados en la región pasa
rán d i rectamente a ser manejados por 
sus respectivos gobiernos. Al parecer, 
ésta es la principal razón que ha l levado 
a los presidentes regionales a dar el pa
so hacia la i ntegración, superando la 
inercia del  poder, es deci r  haciendo de 
lado las expectativas de las e l ites pol íti-
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cas de cada departamento de mantener 
su capacidad de gobierno en las actua
les demarcac iones. 

Reconociendo la importancia de lo 
fiscal y de la i nversión públ ica es impor
tante tomar en cuenta que se trata de 
una base frági l  para apoyar una transfor
mación que enfrentará tensiones y pro
blemas de gran envergadura. Esto se 
compl ica más si tomamos en considera
ción que en el diseño del aspecto fiscal 
de la reforma descentral i sta también se 
han dejado de lado aspectos que deben 
ser resueltos como parte de la regionali
zación. 

La di mensión tributaria del Estado 
peruano es pequeña, pues la recauda
ción bordea 1 4% del PBI,  cifra muy in
ferior al  promedio  de los países de Amé
rica Latina, que está l igeramente por en
cima de 25%. En ese sentido, para dar 
mayor sostenibi l idad a un proyecto de 
reordenamiento del territorio, es funda
mental i ncrementar el tamaño fiscal del 
Estado, pues sólo así su intervención po
drá tener un impacto significativo en las 
dinámicas económicas naciona les, re
gionales y local es. 

Como parte de la descentral ización 
de los recursos públ icos es necesario 
asumir también el objetivo de superar la 
actua l  deb i l idad estructural de las regio
nes en este aspecto. Se requiere incre
mentar sus capacidades para enfrentar 
los problemas de evasión, inequ idad y 
l imitada base tributaria que caracterizan 
nuestra real idad fiscal. Ésta no es una ta
rea senci l l a, pues se trata de mejorar la 
captación de recursos tomando en con
sideración que el eje de la acción esta
tal es también d inamizar la actividad 
económica, lo cual exige de un adecua-

do equ i l ibrio en este terreno. 
Es importante dar prioridad al crite

rio de equ idad y centrar la atención en 
los impuestos directos para que paguen 
más los que más tienen. Eñ este tema, 
los gobiernos regionales pueden tener 
mayor legitimidad y éfectividad, pues su 
cercanía les da la posib i l idad de mostrar 
resultados concretos de la mayor capta
ción de recursos. Un tema ad icional es 
l a  eficiencia en la cobranza de los im
puestos, que debe lograrse aumentando 
el n úmero de contribuyentes y redu
ciendo los costos de la recaudación. 

La mayor captación de impuestos 
requ iere de mayor eficiencia en el gasto 
y de un diseño equitativo para la distri
bución de los recursos en el conjunto 
del territorio nacional .  Para lo primero 
es fundamental: a) fortalecer las capaci
dades admin istrativas y de gestión de 
los gobiernos regionales; b) mejorar l a  
formulación de los denominados p lanes 
de desarrol lo, de ta l manera de garanti
zar su implementación como efectivos 
instrumentos de gestión; e) incrementar 
las capacidades para la identificación y 
la formu lación de proyectos; y d) esta
blecer criterios precisos que permitan 
defin i r  e l  carácter nacional, regional o 
local de un proyecto de inversión a fin 
de reducir el riesgo de la fragmentación. 

En cuanto a la equidad territorial, se 
parte de una realidad de grandes desi
gualdades tanto entre los departamentos 
como en su interior, especialmente en
tre las zonas urbanas y rurales. La regio
nal ización y la descentral ización deben 
asumír como objetivo no sólo una ma
yor captación de recursos -por ejemplo, 
i nc rementando el pago de canon y rega
l ías por las actividades extractivas-, s ino 



también su distribución adecuada, prio
rizando los grupos poblacionales en si
tuación de mayor pobreza y exclusión, 
así como los sectores más vulnerables. 
Esto es de primera importancia para evi
tar que la regional ización signifique la 
profundización de las brechas existen
tes entre las d iversas regiones y local i
dades. 

Dos temas finales en relación con 
la descentra l ización fiscal. El primero se 
refiere a la necesidad de precisar los a l 
cances del incentivo fiscal a l a  forma
ción de las regiones. El Ministerio de 
Economía y Finanzas lo interpreta hoy 
como si se tratara de una simple sustitu
ción de recursos y no de su incremento, 
con lo cual es evidente que pierde todo 
sentido su carácter de incentivo. De 
avanzar esta posición se pondrá en ries
go el  proceso de regional ización y se 
abrirán las puertas a un escenario de 
tensión e inestabi l idad social en las re
giones. 

El segu ndo tema tiene que ver con 
el punto de partida de la descentral iza
ción fiscal. Actua lmente, en las estadís
ticas se atribuye a L ima u na captación 
de 90% de los ingresos tributarios y a 
las regiones un aporte mínimo. Se trata 
de una distorsión de la real idad, que es 
posible porque la legislación autoriza a 
las empresas l a  posibi lidad de fijar l ibre
mente su dom ic i l io fiscal. Por e l lo, los 
impuestos que pagan, por ejemplo, las 
grandes empresas mineras y petroleras 
que operan en las regiones, aparecen 
como parte de los recursos fiscales ge
nerados en Lima. Es fundamental acabar 
con esta artificial h iperconcentración, 
para lo cual es necesario determi nar 
que las empresas deben registrarse y tri
butar en el  lugar donde realizan sus ac-

TEMA CENTRAL 1 49 

tividades económicas. Esto permiti ría 
sincerar el aporte de L ima que, segú n a l
gunos estudios, se reduciría de 90 a 
50%. 

d. Otros temas de fa agenda 

1 .  En lo que se refiere al referén
dum, cada departamento es defin ido 
como una circunscr ipción e lectora l .  
Con este criterio se protege la opin ión 
de las jurisdicciones más pequeñas y 
menos pobladas. S in  embargo, de 
acuerdo a las normas vigentes, el  proce
so de conformación de la región podría 
bloquearse hasta el año 2009 por la de
cisión contraria a la integración de un 
sector minoritario de la población con
su ltada. 

Por e l lo es importante pensar posi
bles sa l idas para evitar que esto suceda 
en los casos en los que el  sí gane en la 
mayoría de departamentos consu ltados, 
pero no en todos. U n  camino, plantea
do por la Defensoría del Pueblo, es que 
se dé curso a la integración de estos de
partamentos siempre y cuando sean co
l indantes. Se trata de una propuesta que 
busca faci l itar e l  proceso de i ntegración 
y que se basa en una interpretación am
pl ia del sentido del voto ciudadano. 

Compartimos la idea de la Defenso
ría de buscar mecan ismos que promue
van el  proceso de integración y de pro
ceder a una necesaria modificación del 
marco legal actual .  Pero nos parece que 
si no todos los departamentos aceptan 
la integración, se requ iere u na ratifica
ción de la voluntad ci udadana de avan
zar hacia la integración en las nuevas 
condiciones, que son d istintas a las 
planteadas en la primera consulta. Para 
que e l lo sea posible debe programarse 
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la rea l ización de una segunda consu lta, 
a 30 días de la primera, para que la po
blación de los departamentos que vota
ron mayoritariamente a favor y que son 
col i ndantes entre sí, expresen nueva
mente su decisión. 

2. En este mismo aspecto de mod i 
ficaciones a los procesos d e  referéndum 
es i mportante evaluar l a  pert inencia de 
los plazos defin idos en la ley de incen
tivos, que posterga para e l  año 2009 la 
posibi  1 idad que los departamentos -y en 
este segundo momento tam bién l as pro
vincias- puedan promover nuevas i n i 
ciativas d e  i ntegración. 

Los plazos tan l imitados del actual 
proceso de consulta están en el  origen 
de varios problemas: a) no han permiti
do que se expresen las posiciones y l as 
i n iciativas de las autoridades locales y 
de la sociedad civi l ;  b) han sido u n  fac
tor restrictivo para e l  surgimiento de 
otras propuestas de i ntegración, tal co
mo se expresa en la ausencia de los de
partamentos amazónicos; e) han l imita
do las posib i l idades de la población pa
ra acceder a la información y anal izar 
las ventajas de l a  i ntegración .  

E n  esa medida, nos parece necesa
rio eval uar el adelanto de la siguiente 
consulta para el año 2007, lo cual daría 
el tiempo adecuado para rea l izar un de
bate nacional sobre una propuesta y 
una estrategia que permita transformar 
nuestra organización territorial .  Igual
mente establecería un p lazo suficiente 
para preparar la integración de las nue
vas regiones. Adicionalmente, los de
partamentos que decidan mayoritaria
mente por el no en este referéndum ten
drían un tiempo adecuado para la refle
xión y la evaluación de su decisión. 

3. U n  tema importante en todo pro
ceso e lectoral es el de la legitimidad de 
l a  autoridad electa. Se vuelve un aspec
to de la mayor trascendencia cuando 
hablamos del gobierno de una n ueva 
demarcaciónr surgida de l a  u nión de 
dos o más departamentos, cada uno con 
su propia h i storia e identidad. 

No es un tema menor sí tomamos 
en consideración que a lgunos gobier
nos de base departamental fueron elegi
dos con menos de 20% de votos y la 
gran mayoría recibió votaciones cerca
nas a 25%, con muy pocas excepcio
nes. En ese sentido es necesario estable
cer como requis i to para acceder al  go
bierno regional la obtención de un por
centaje m ín i mo de votos, que podría ser 
un tercio del electorado regional. De no 
alcanzarse esta votación se debería pro
ceder a u na segunda vuelta, la cual ha
ría posible ampl iar l a  base política y so
cia l  de apoyo al nuevo gobierno. 

4. Otro aspecto a tratar en este pro
ceso es la desconcentración de las com
petencias en l as nuevas regiones. En la 
Ley de Bases se mantienen l as instancias 
subregionales como el mecanismo idó
neo para el lo. Ésta puede ser una ruta 
adecuada para reducir el riesgo del cen
tral ismo en las nuevas regiones y para 
faci l itar el acceso a los servicios y proce
dimientos a la población, lo cual es re
levante con miras a aumentar l a  eficien
cia del Estado y mejorar su relación con 
la ci udadanía. S in  embargo, n i  la Ley 
Orgán ica de Regiones n i  la Ley de In
centivos señalan los criterios para cons
tituir las; tampoco precisan los alcances 
y características de sus funciones. 

Por otro l ado existe el riesgo de que 
se busque dar cont inuidad a la actual  



demarcación departamental uti l izando 
este mecanismo. Por el lo, en la configu
ración de las subregiones se debe partir 
de espacios efectivamente articu lados 
entre sí en cada región, tomando como 
referencia las provincias, i ndependien
temente del departamento al que perte
necieron. Esta ruta fac i l itaría la promo
ción del asociacion ismo municipal, así 
como una adecuada relación entre la 
i nstancia regional y local de gobierno. 
La desconcentración de l as gerencias 
regionales, med iante la  transferencia 
efectiva de l a  capacidad de ejecución 
de las pol íticas y los proyectos a las su
bregiones, es un segu ndo aspecto que 
debe formar parte de esta necesaria mo
d ificación al diseño del proceso que ha 
sido puesto en la agenda por el i n icio de 
la regional ización. 

5. En relación con la participación 
ci udadana es un momento oportuno pa
ra modificar los mecan ismos y procesos 
de concertación puestos en marcha por 
el proceso de descentra l ización. Es ne
cesario redefin i r  el carácter restrictivo 
de los Consejos de Coordi nación Regio
nal -relegados por la legislación a un rol 
exclusivamente consult ivo-, al igual 
que la periodicidad de sus reuniones -l i
mitadas a dos anuales. Hace falta dotar
los de flex ib i l idad para que puedan ade
cuarse a la diversidad de las regiones y 
loca l idades, así como para armonizar su 
funcionamiento con los procesos de pla
n ificación concertada y formu lación 
participativa de los presupuestos. 

La conformación de regiones es 
una excelente oportun idad para integrar 
los d i versos meca n ismos existentes 
-Consejos de Coordi nación Regional, 
Mesas de Concertación de Lucha Con-
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tra la Pobreza y presupuestos participa
t ivos- en un solo s istema regional de 
concertación. Esto significaría un im
portante avance en el forta lecimiento de 
la participación c i udadana. 

6. Es importante que surjan nuevas 
regiones que sirvan de referencia para 
del i near un mapa diferente del territorio 
nacional, que acabe con la agotada y 
precaria demarcación departamenta l .  
S in embargo, no debemos perder de vis
ta que el ordenamiento territorial  es un 
proceso que trasciende la demarcación 
política y que tiene un horizonte de lar
go p lazo, que debe desarro l larse de ma
nera sostenida y gradua l .  

En  e l  marco legislativo descentral is
ta existe un instrumento, las Ju ntas de 
Coordinación Regional, que han sido 
concebidas como el primer paso para la 
integración de las regiones. Éstas pue
den cumpl i r  un rol más ampl io y con
vertirse en un i nstrumento para la con
certación y la acción plan ificada de va
rios gobiernos regionales que compar
ten un mismo espacio económico. 

Un ejemplo de referente territorial 
articulado en térmi nos económico, co
mercial  y vial  lo encontramos con clari
dad en el sur, formado por los departa
mentos de Arequipa, Apurímac, Cusca, 
Moquegua, Madre de Dios, Puno y Tac
na. Igual podríamos identificar la gran 
región económica del norte formada 
por Ancash, Cajamarca, Lambayeque, 
La L ibertad, Piura, San Martín y Tumbes. 
Si bien sus vincu laciones son funda
mentalmente económicas, abarcan tam
bién complejas articulaciones políticas 
y cu lturales. Podemos encontrar rea l i 
dades parecidas en  el centro y en  la  
Amazonía. 
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En esta perspectiva es necesario ha
cer un anál isis más detal lado de las ca
racterísticas y a lcances de las juntas de 
coordinación para modificar sus roles a 
fin de darles las condiciones que permi
tan e l  desarro l lo  de sus potencia l idades. 
No deben ser entendidas exc lusivamen
te como un paso hacia la formación de 
nuevas demarcaciones, s ino también 
como un mecanismo para canal izar y 
proyectar las tendencias i ntegradoras 
que exi sten, más a l lá del aspecto admi
nistrativo o político 

Regionalización y desarrollo territorial 

El objetivo ú ltimo de la regional iza
ción es generar un nuevo ordenamiento 
territoria l  que permita reducir las pro
fundas desigualdades espaciales que se 
originan en la gran concentración del 
poder económico y pol ítico de nuestra 
sociedad. Una visión de estas caracte
rísticas nos permite entender que sólo 
estamos dando los pasos in icia les de u n  
proceso que s e  proyecta e n  el med iano 
y largo plazo. Transformar una sociedad 
tan central ista como la peruana requ ie
re cambios sostenidos en la estructura 
económica, pol ítica, institucional y cul
tura l .  En  ese sentido, la regionalización 
debe l levarse adelante como u na políti-
ca de Estado. · 

Una debi l idad estratégica del pro
ceso de regional ización es la ausencia 
de un proyecto concertado para la  cons
trucción de un nuevo ordenamiento del 
territorio. La consulta democrática a la 
población no sustituye la necesidad de 
una visión de conjunto sobre la demar
cación política, ni de una estrategia que 
articule esta d imensión pol ítica con los 
grandes espacios económicos que se 

han ido formando en el Perú y que son 
expresión de una tendencia de varias 
décadas. 

Un objetivo que define una forma 
de entender la regional ización es la mo
d ificación del patrón económico y polí
tico central i sta y exc luyente. En esa 
perspectiva consideramos que la auto
nomía política, legal y fiscal del Estado 
regional debe estar en función de: a) 
avanzar hacia la conformación de nue
vos espacios económicos sostenib les y 
competitivos; b) fomentar la competiti
vidad de los productores y emprende
dores regionales y locales para promo
ver el empleo y la inclusión económica; 
e) promover el fortalecimiento de los 
principales actores sociales, pol íticos e 
institucionales locales y regionales; d) 
potenciar los recursos h umanos existen
tes en las local idades y regiones; e) con
solidar los referentes culturales compar
tidos, asumiendo que la d iversidad es 
u n  capital a potenciar. 

La regional ización debe orientarse 
a promover d i námicas económicas de 
mayor escala fomentando diversas for
mas de asociación entre sectores em
presariales y entre los d iversos niveles 
de gobierno. E l  enfoque de las cadenas 
productivas es una propuesta que puede 
contribuir a mejorar las condiciones de 
competitividad de los d i stintos espacios 
económicos y regiones. 

Asimismo, implementando estrate
gias orientadas a incrementar el poten
cia l  exportador de las regiones, enten
d iendo por e l lo no solamente el merca
do i nternacional s ino también el de 
otras regiones, aprovechando las venta
jas productivas surgidas con la nueva 
forma de organ izar el territorio na
c ional . 



En una realidad como la peruana, 
con un Estado débi l  y un sector privado 
reducido y sin proyecto, el i ncremento 
de los recursos públ icos y la mayor ca
l idad en su uti l ización se convierten en 
factores fundamentales para promover 
el desarrol lo económico e i ncrementar 
su impacto en los procesos económicos 
regionales y locales. Esto plantea l a  ur
gencia de fortalecer las déb i les capaci
dades de p laneamiento existentes. Es un 
avance que e l  Congreso haya conforma
do el Centro de P laneamiento Estratégi 
co, i nstitución con rango min isterial que 
debería ser e l  eje articulador de un sis
tema descentral izado de planifi cación. 

Esta mejora en la eficiencia, en la 
capacidad de proyección y en la orien
tación de ca l idad del gasto públ ico de
be estar acompañada del l iderazgo acti
vo de la autoridad regional,  defi n iendo 
pol ít icas y proyectos que permitan 
atraer la inversión privada. Bajo este es
quema son relevantes las políticas sec
toriales porque tienen necesariamente 
una referencia y una i mplementación 
espacial, por lo que deben estar bajo 
responsabi l idad de los gobiernos regio
nales en el marco de pol íticas naciona
les de carácter orientador. 

Replantear e l 'desarrol lo económico 
desde la perspectiva territoria l pone en 
agenda e l  debate sobre l as pri nc ipales 
defin ic iones macroeconómicas, las cua
les deben estar a l ineadas con l a  estrate
gia de desarrol lo territorial. Sólo así po
drán cami nar en consonancia y favore
cer l a  implementación de las políticas 
sectoriales nacionales en función de las 
d iversas real idades regiona les y locales. 

La estabi l idad macroeconómica es 
una condición necesaria aun que no su-
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ficiente para el desarro l lo de las regio
nes. La política económica debe plan
tearse como un desafío central e l  evitar 
la polarización del país, lo que impl ica 
vincular la estabil idad con la modifica
ción de la profunda desigualdad en la 
d istr ibución de los recursos. 

La política social  es otra dimensión 
que complementa los cambios políticos 
y económicos que trae consigo la regio
nal ización. Ésta debe estar vinculada a 
la construcción de capacidades, tras
cendiendo la d imensión asistencial y 
asumiendo su inviabi l idad como meca
n ismo compensatorio de un modelo 
económico excluyente y generador de 
desigualdades, desempleo y pobreza. 
En el marco de grandes l ineamientos y 
objetivos nacionales, los gobiernos re
gionales y locales deben asumir la res
ponsabi l idad de d iseñar e implementar 
las políticas sociales, de tal manera de 
faci l itar su articu lación a estrategias de 
desarrol lo que tengan como eje crecien
temente prioritario la educación y la sa
lud. 

Conviene i nsistir en que la regiona
l ización es una modificación del orde
namiento del territorio, lo cual significa 
poner en debate elementos centrales del 
modelo de desarrollo nacionaL Requ ie
re de un cambio en la menta l idad de l as 
autoridades y dirigentes po l íticos, de los 
empresarios y d irigentes sociales e i nsti
tucionales en relación con e l  rol del Es
tado. La regional ización sólo tiene via
b i l idad en tanto sea un proyecto colec
tivo. No se trata de construir  acuerdos y 
proyectos estáticos o de negar la exis
tencia de intereses y confl i ctos, sino de 
dar forma a un conjunto de propuestas 
estratégi cas flexibles, abiertas al debate 
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y al procesamiento de los cambios en 
u n  mundo en que éstos parecen ser lo 
único constante. 
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Integración Europea e identidades regionales 

Mario Caciag/i• 

Paralelo al proceso de europeización, ha sido el de regionalización al interior de los Estados 
nacionales de Europa. La regionalización, promovida por demandas autonomistas en unos ca
sos ha sido también impulsada por los Estados en el marco de procesos de descentralización. 
Frecuentemente, la regionalización crea identidades regionales. Las regiones europeas han au
mentado su peso económico, han obtenido mayores derechos y poderes al interior de los pro
pios Estados y se han perfilado como sujetos capaces de gobernar en el marco de la globali
zación y la europeización. Dos procesos paralelos: europeización y regionalización, son dos 
desarrollos político-institucionales que tenían la representación de los Estados nacionales. 

Tres conceptos 

L 
a exposición que sigue gira en 
torno a tres conceptos, los cua
les corresponden a otros tantos 

procesos pol íticos de europeización, ré
gional ización y regional ismo. Por euro
peización se entiende el proceso de in
tegración, que se real iza en el marco de 
l a  U nión Europea. Este proceso, como 
es conocido y como recordaré mejor 
más adelante, ha conocido en el último 
decenio una fuerte aceleración. Se trata 
de un proceso hasta ahora prevalente
mente económico e institucional,  pero 
que parece 9estinado a converti rse tam
bién en un verdadero y propio proceso 
pol ítico con la formación de organismos 
supra-nacionales dotados de poder y 

competencias más ampl ias que las ac
tuales. 

Por regionalización se entiende la 
creación y el reforzamiento de institu
ciones subestatales al interior de los ac
tuales Estados nacionales de la Europa 
occidental .  Las formas de autonomía 
subestatal pueden ir de la simple "des
central ización" a la verdadera y real 
"regional ización" hasta las "federal iza
dones". El término "región" es por con
sigu iente usado para indicar institucio
nes político-administrativas diversas pe
ro similares, que desarrol l an la función 
de la articulación entre los Estados. Las 
regional izaciones son las reformas insti
tucionales, con las cuales el poder cen
tral del Estado transfiere poderes y fun
ciones a estructuras periféricas. 

* Catedrático de Ciencias Políticas. Facultad de Ciencias Políticas. Universidad de Floren
cia. 
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También la regional ización es final 
mente u n  verdadero y real proceso polí
tico. El proceso obedece a exigencias 
funcionales de los Estados actuales, pe
ro responde también a demandas que 
han surgido en las respectivas socieda
des. Las reformas por la autonomía o 
por el autogobierno han aparecido en la 
agenda pol ítica gracias también al  im
pulso de los  movimientos, que las  han 
requerido en nombre de identidades es
pecíficas. La "identidad" reclama enton
ces el tercer concepto, el regionalismo. 
Por regional ismo se entiende el proceso 
cultural ,  que se funda precisamente so� 
bre un específico tipo de identidad co
mo es la territorial .  El regional i smo es 
por consiguiente un movimiento socio
político, que con formas organizativas 
diversas, casi siempre investidas de un 
partido político, quiere representar y de
fender características étni cas l ingüísti
cas e h istóricas, en u na palabra cultura
les, de una población que ocupa un te
rritorio al i nterior de u n  Estado nacional.  

Los objetivos de los movimientos 
regional istas 1 naciona l i stas van desde la 
exigencia de u n a  mayor autonomía 
dentro de la u nidad estatal hasta la in 
dependencia. También en este caso e l  
término región puede no corresponder a 
territorios geográficos bien defin idos. E n  
a lgunos casos e l  mismo térmi no regio
nal ismo es rechazado por los i nteresa
dos d irectos y sustituido por el térmi no 
"nacional ismo". 

Las cuestiones a las cuales la expo
sición que sigue pretende responder son 
las siguientes: ¿hay una relación entre 
europeización y regional ización? ¿Es 
una relación de influjo reciproco? ¿Qué 
papel han desempeñado las identidades 

regionales en estos dos procesos y en 
particular qué esperan los movimientos 
regional istas del progreso en la integra
ción europea? 

La Comunidad E u ropea; que en los 
in ic ios de los años 80 era un grupo es
clerótico y mori bundo de Estados nacio
nales, se ha transformado en los ú ltimos 
20 años en una d inámica U nión Euro
pea que ha acelerado su integración. En 
las mismas décadas, en a lgunos grandes 
Estados de la Europa Occidental,  radi 
cales reformas i nstitucionales han crea
do o potencial izado las u nidades subes
tatales con bases regionales. 

Pues bien ¿ ha favorecido el reforza
miento "desde arriba" de la Un ión Euro
pea l as regional izaciones? ¿ Las regiona
l izac iones han satisfecho fuertes identi
dades regionales y precisamente con 
ello han contribuido a despertar otras en 
parte del continente? A su vez ¿ los re
gional ismos antiguos y n uevos i mpulsan 
"desde abajo" hacia u n a  siempre más 
desarrol lada integración europea?. 

F inal mente, ¿ la lenta pero qu izás 
imparable formación de una identidad 
europea, que debería deb i l itar la identi
dad nacional, puede exaltar las identi
dades regionales? 

La Europa de las regiones 

Este estudio no tiene la ambición de 
responder p lenamente a estas cuestio
nes. Faltan suficientes d atos empíricos 
para establecer todas y cada una de las 
causas. Sobre todo es d ifíci l  hacer pro
nósticos sobre fenómenos todavía en 
curso, que tienen desarrol los cambian
tes y que deben med i rse con obstáculos 
de naturaleza muy variada. 



La cuestión, como se sabe, no es 
absolutamente nueva. Tiene incluso u n  
nombre antiguo: la Europa d e  las regio
nes. La Europa de las regiones es el pro
grama político, que há aparecido cada 
vez, que han sido puestos bajo acusa
ción los estados naciones, por las dra
máticas consecuencias de su rivalidad. 
La idea c irculaba en ambientes intelec
tuales franceses ya en los años 30, y fue 
retomada a l  fin de la segunda guerra 
mundial en círculos filosófico-rel igio
sos, que hacían prospecciones sobre u n  
nuevo orden político para el continente, 
es decir una Eu ropa u nida y federal. 

E l  rápido renacimiento de los Esta
dos nacionales sofocó todo proyecto, 
concreto hasta que en el curso de los 
años 60 u n  intelectual  francés Denis de 
Rougemont, e laboró en escritos e i nter
venciones de naturaleza muy diversa la 
idea de u na federación de unidad de 
mediano nivel,  como se dice hoy, que 
pudiera conci l i ar los derechos persona
les de l a  l ibertad con las exigencias de 
la  sociedad industria l .  E l  Estado nacio
nal primera causa de los confl ictos bél i
cos se había quedado demasiado pe
queño para las exigencias económicas, 
pol íticas y m i l itares, pero sin embargo 
demasiado grande para garantizar Jos 
derechos de participación de los pro
pios ciudadanos. Hacia la m itad de los 
años 70 Daniel Bel l,  u n  sociólogo ame
ricano, mucho más conocido que Rou
gemont, habrla repetido con mayor re
sonancia, que el Estado nacional es ya 
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hoy demasiado pequeño, para e nfrentar 
los desafíos de la sociedad industrial 
avanzada, y a l  mismo tiempo demasia
do grande para responder a las necesi
dades y a las demandas de los ciudada
nos. 

Solamente en los años 80, después 
de los procesos ya recordados y que se
rán i l ustrados más adelante, la idea de 
l a  Europa de las regiones ha comenzado 
a afirmarse como un posible proyecto 
político. Esa ha sido contrapuesta a la 
"Europa de las Patrias" de De Gau l le  y 
se contrapone hoy a l a  " Eu ropa de los 
Estados". 

La desconstrucción de Jos Estados 
nación es, admitiendo que sea posible, 
una meta indudablemente lejana. Qu i
zás tienen razón sus enemigos que no 
sólo la definen como una utopfa, sino 
i ncl uso como una utopía negativa. 

Lo que es cierto, como será i lustra
do más adelante, es que la U n ión Euro
pea reconoce hoy a las regiones un pa
pel propio. Quien sostiene este desarro
l lo, afirma q ue las mejores posibi l idades 
de decisión democrática a nivel regio
nal,  se podrían articu lar con la recupe
ración de identidad por los ciudadanos 
de las mismas regiones. En el  frente 
opuesto, y es bueno recordarlo, hay 
quien deja entrever no solamente los 
riesgos del aislamiento y de la  fragmen
tación, sino también aquellos de u n  
nuevo tribalismo, como aquel terrible 
ejemplo ofrecido por las regiones de la 
ex -Yugoslavia 1 ,  

Para este género de consideraciones cfr. U .  Bul lmann, Regionen im lntegrationsprozess 
der Europaischen Un ion, en Id. (hersg.), .Die Politik der dírtten Ebene. Regionen in Euro
pa der Union, Nomos Verlagsgeselleschaft, Baden-Beden, 1 994, pp. 1 5-41 . 
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Regionalismos 

El regionalismo ha sido asociado en 
el pasado con el problema de las mino
rías étnico l ingüísticas oprimidas o ex
plotadas por el central ismo de los Esta
dos nacionales. Se trataba de minorías 
en regiones situadas en la periferia del 
mundo capital ista, que sufrían los males 
del subdesarrol lo. E l  enfoque de los es
tudios era el espejo de la ideología de 
las el ites políticas e intelectuales, que 
i nspiraban estos movimientos: las teo
rías tercermundistas de la dependencia 
y de la relación desigual entre centro y 
periferia, proporc ionaban elementos de 
identidad. Los objetivos iban desde el 
reformismo autonomista hasta el radica
l ismo separatista. 

El títu lo de uno de los pri meros tra
bajos pol itológicos, que estudiaron e l  
fenómeno, una colección de ensayos 
editada por Dirk Gerdes en 1 98 1 ,  y que 
l levaba el significativo títu lo La Rebe
lión de las Provincias2, quería señalar 
precisamente las i ntenciones de rebe
l ión de l as regiones sacrificadas en el 
marco de los respectivos Estados nacio
nes. Córcega, F landes, Escocia, Cerdeña 
y la Bretaña. E l  enfoque, que veía los 
vínculos entre las luchas por la defensa 
de la cultura y de la identidad nacional 
y la crítica a modelos dom inantes de de
sarrol lo y de organ ización social, se en
contraba también en el volumen de 
1 983 de dos sociólogos ita l ianos Meluc
c i  y Diani,  que presentaban como ejem-

plo Escocia, Quebec, Occitan ia y Bél
gica3. 

Los regional ismos de los años 70 
contribuyeron c iertamente al deb i l ita
miento de las i nstituciones centra l istas y 
a la afirmación de los modelos de iden
tificación regional, pero las teorías de la 
dependencia fueron rápidamente des
mentidas e inc luso por l as nuevas carac
terísticas del regiona l ismo europeo de 
los años 80. La gran renovación y el ex
traordinario éxito de los regional ismos 
en Europa ha tenido l ugar de hecho en 
aquel la década. Pero desde aquel la dé
cada en adel ante, no han habido ya los 
regional ismos geográficamente y eco
nómicamente periféricos del continen
te, los que i mpugnarían la bandera, la 
autonomía i nstitucional y de la identi
dad regional.  Han sido por el contrario 
las regiones ricas las que h icieron ex
plotar el problema de la nacional idad al  
i nterior de los estados un itarios, y han 
sido el las l as que mantienen vivo y lo 
proponen en el orden del día en la 
Un ión Europea. 

En dos de los casos estudiados en el 
l i bro de Gerdes, la situación se ha inver
tido. F landes ha experimentado un de
sarro l lo extraordi nario gracias al mode
lo económico de las med ianas y peque
ñas empresas en contraste con el empo
breci miento de la Walonie, golpeada 
por la crisis de la minería. Ahora los fla
mencos son todavía más orgu l losos de 
la propia identidad y reivindican siem
pre mayores poderes en el Estado belga. 

2 D. Gerdes (hrsg.), Der Aufstand der Provinz, Regionalismus in Westeuropa, Campus, 
Frankfurt am M. - New York, 1 981 . 

3 A. Melucci, M. Diani ,  Nazioni senza Stato. 1 moviminti etnico-nazionali in Occidente, 
Loeschet, Torino, 1 983. 



Escocia  no es ya una región agrfcola y 
en depresión, s ino que gradas al petró
leo del mar del Norte ya puede hacer 
pesar en Londres su voluntad de auto
nomía, fundada sobre una identidad an
tigua de muchos siglos.  

Otro ejemplo de región agrfcola 
que se ha transformado en las ú ltimas 
décadas en una región industria l  con 
tecnología mucho más avanzada es Ba
viera, cuya fuerte identidad viene hoy 
reforzada justamente por e l  n ivel de ri
queza y del b ienestar alcanzados. E l  ca
so de Baviera merece atención, m ien
tras que por los privi legios que goza en 
cuanto Land en u n  s istema federal esto 
no suele ser tomado en consideración 
por los estudios de l os movimientos re
gional istas. Otros ejemplos de movi
mientos region a l istas que han emergido 
de la h istoria y han nacido justamente, y 
en épocas recientes en regiones ricas y 
desarro l ladas son aquel los del país Vas
co, de Catal u ña en España y de la Liga 
Norte en Ita l ia .  

Se trata de pocos ejemplos. Son 
únicamente los más significativos de u n  
fenómeno, que se h a  constituido e n  to
da Europa Occidenta l .  No existe hoy Es
tado europeo, que no tenga su regiona
l ismo, algunas veces n acidos de manera 
artificial,  por imitación o de forma im
provisada. En política, se sabe, es  siem
pre posible inventar. Tanto más cuando 
existen razones objetivas que impu lsan 
hacia esta d i rección. Estas son cono
cidas. 
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Casi todo nace de la crisis de gober
nabi l idad de los Estados nacionales, 
agravados por la burocratización e inca
pacitados para sostener la complejidad 
del Estado social .  Los Estados naciona
les van perdiendo muchas de sus fun
ciones frente a la global izac ión: s i  hace 
25 años, ésta podía ser una h ipótesis de 
un sociólogo como Bel l ,  o hace 35 
años, l a  de un ideólogo como de Rou
gemont, hoy se ha convertido en una 
rea l idad. La europe ización a su vez 
rompe las barreras de los Estados nacio
nales y crea u na arena, que si bien es de 
dimensiones geográficas l i mitadas, tiene 
sus d imensiones económicas y demo
gráficas propias. 

Frente a estos nuevos horizontes, 
que se abren perspectivas de b ienestar y 
de convivencias y se suscitan también 
ansias y temores, nace la necesidad de 
encontrar y reencontrar una identidad 
que tenga confi nes más l i mitados. Estas 
identidades son por otra parte a l imenta
das por la variedad de h istorias de los 
pueblos europeos, por la mu ltiplicidad 
de sus culturas. 

Se asiste por consiguiente a una re
vitalización de las tradiciones regiona
les, a la más convincente defensa de la 
propia  lengua, a la reivindicación de un 
propio y original  modelo de desarrol lo 
económico y de relaciones sociales. La 
contestación del Estado central es justi
ficada también por exigencias de parti
c ipación y de democratización4• 

4 la más reciente y profunda exposición de las regiones y de las formas de los procesos de 
regíonalí:zacíón en Europa occidental se encuentra en M Keatíng, The New Regionalism 
in Western Europe. Territorial Restructuring and Political Change, Edward Elgar, Chelten
ham 1 998. 
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Los movimientos colectivos, que 
tienen su razón de ser en el territorio, 
han dado vida a nuevos partidos políti
cos o han reanimado los antiguos, a lgu
nos de los cuales más que seculares. En 
todos los sistemas de la Europa Occi
dental han entrado en la arena política 
numerosos partidos de ámbito subna
cional. Estos partidos recogen votos en 
las elecciones a todo nivel, en particular 
como es natural en aquel los locales y 
regionales, y sobre todo, como se recor
dará más adelante, en las elecciones eu
ropeas. Algunos de el los han adqui rido 
un papel importante en los respectivos 
sistemas políticos y han merecido la 
atención de los estudiososs. 

Veremos más adelante la función 
que las elecciones europeas desarrol lan 
para la vitalidad y para la identidad de 
los partidos regional istas y veremos tam
bién el puesto que la integración euro
pea ocupa en los programas de muchos 
de el los. En primer lugar, recordemos los 
varios procesos de regional ización de 
los Estados en la Europa Occidental. 

las reformas regionales en los estados 
de la Europa Occidental 

junto a los partidos, en algunos ca
sos gracias también a los partidos, se 
han desarrol lado y han adquirido siem
pre más conciencia del propio papel, 
las instituciones subestatales, que los 
mismos Estados han considerado opor
tuno crear y potenciar. 

El proceso de regional ización ha 
conocido en casi todos los países de la 
Un ión Europea una expansión y una 
aceleración, incl uso en el curso de los 
años 80. Las reformas regionales pare
cen dar razón a las teorías neo-i nstitu
cional istas: en muchos casos la acción 
legislativa promovida desde arriba, ha 
impu lsado si no incluso creado desde l a  
nada, sentimientos d e  pertenencia re
gional ,  primera etapa hacia l a  recons
trucción de una específica identidad. 

Bélgica se ha convertido formal y 
constitucional mente en un estado fede
ral en 1 993. En 1 995 han sido elegidos 
directamente los par lamentos de Flan
des y de Walonie. Ya l a  Reforma de l a  
Constitución de 1 97 1  había defin ido la 
existencia de tres regiones F landes, Wa
lonie y Bruselas, y de tres comunidades, 
u na de lengua francesa, las otras de len
gua flamenca y alemana. La reforma de 
1 97 1  es el resu ltado de una regional iza
ción de la sociedad y de la política bel
gas, que duraba desde hacía décadas. 
En 1 963 había sido fijado el confín l in
güístico, pero ha sido ún icamente en los 
años 80, precisamente con las leyes de 
1 980, 1 981 , 1 988 y 1 989, que el proce
so de descentral ización ha adquirido en 
Bélgica ritmos más acelerados, h asta 
dar vida a la federal ización de los años 
90. Estos desarrol los institucionales han 
debi l itado el partido regiona l ista de 
Flandes, l a  Volksunie, pero han reforza
do la identidad flamenca6. 

5 El primer volumen de un cierto rel ieve sobre varios partidos regional istas ha estado a car
go de L. De Winter, Non-State wide parties in Europe, lnstitut de Ciéncies Polftiques i So
cials, Barcelona, 1 994. 

6 Sobre los lejanos orígenes y recientes desarrollos de los regional ismos en Bélgica cfr. K. 
De prez, L. Vos, Nationalisme in Beige. 1 780-2000, Houekiet, Antwerpen, 1 999. 



Después del retorno a la democra
cia, que tiene l ugar después de 40 años 
de régimen franquista, el  cual había so
focado toda forma de autonomía regio
nal, la nueva constitución española de 
1 978 ha reconocido las "nacional ida
des históricas" de Catal uña, del país 
Vasco y de Gal icia, y ha creado junto a 
estas tres, otras 1 4  Comu nidades Autó
nomas. España se ha convertido así en 
u na de las experiencias más significati
vas del Estado regional (aún cuando las 
tres nacional idades h i stóricas rehusan el  
término 11regional"). Las Comunidades 
Autónomas españolas han recibido del 
Estado central muchos poderes y mu
chos recursos, y se han convertido en 
sujetos muy autorizados en el  sistema 
político7. Lo que importa subrayar aquí 
es que las nuevas instituciones han con
tribuido en muchos casos a crear las 
identidades regionales: las nuevas insti
tuciones han despertado, incluso han 
formado la conciencia regional en toda 
España, incluso a l l í  donde antes no exis
tía. Movimientos y partidos regional is
tas, nacionalistas que tenían una gran 
tradición únicamente en Cata luña y en 
e l  país Vasco, han nacido en otras regio
nes y desarrol lan  un papel i mportante 
en las asambleas regionales, incluso en 
las coaliciones de gobierno. 

Bélgica y España son hoy los países 
de la U nión Europea, donde el senti
miento de pertenencia regional es más 
desarrol lado. 
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También en Ital ia la creación de las 
regiones han favorecido u n  reaviva
m iento de la pertenencia regional. Las 
cinco regiones con u n  estatuto especial 
habían ya nacido como es conocido en
tre 1 947 y 1 963, allí donde surgían re
giones geográficas (Sici l ia) o regiones 
etnol ingüística (Cerdeña, Val le de Aos
ta, Friul i  Venezia-Jul ia, Trentino, Alto 
Adige). Pero el  verdadero proceso de 
descentral ización de un Estado tradicio
nalmente central izado ha comenzado al 
fin de los años 70, después que en 1 970 
se habían constituido las 1 5  regiones en 
u n  estatuto ordinario. Desde entonces 
con un proceso lento que ha conocido 
una aceleración a partir del fin de los 
años 80, también las regiones italianas 
han obtenido poco a poco mayores 
competencias y mayor autonomía del 
gobierno y de la burocracia de Romas. 
Se debe también a la presión de un mo
vimiento casi secesionista como la Liga 
Norte, cualquier cosa que se pueda 
pensar de éste, que han sido habil itadas 
las reformas que habrían de transformar 
Ital ia en un Estado federal o casi. Si y 
cómo estas reformas serán aplicadas, es 
algo que dependerá todavía de todas las 
dificultades que impidén conclu i r  la lar
ga transición de la Primera República a 
la Segunda. 

También el Estado más central izado 
de Europa, Francia, ha dado vida a par
tir de la gran reforma de 1 981 -83 a la 
descentral ización y a la formación de 

7 La mejor síntesis de este proceso es la de F. Morata, El Estado de las Autonomfas, en M. 
Alcántara, A. Martfnez {comp.), Polftica y Gobierno en España, Tirant lo Blanch, Valen
cia, 1 997. 

8 S. Bartole, F. Mastragostino, L. Vandelli, te autonomie teritoriali, 11 Mulino, Boloña, 1 988. 
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las n uevas 2 2  regiones metropol i tanas. 
No obstante la  secular tradición centra
l i sta y no obstante el hecho de que las 
superficies de las regiones no corres
ponda en muchos casos a las regiones 
h istóricas, en el curso de estas dos déca
das la descentral ización ha hecho tam
bién en Francia pasos gigantescos; y de 
nuevo aquel lo que más interesa, tam
bién en Francia nace una consciencia 
regional y regional ista. Esta es natural
mente más fuerte en las regiones donde 
la idea regional había más resistido en 
los s iglos a la homogeneización del Es
tado, es decir en Bretaña, Alsacia, Cór
cega, el Norte de Calé, pero también 
florece en otros l ugares9. 

Otro Estado también central izado, 
la Gran Bretaña, y por el momento el ú l
t imo en haber cedido a los impulsos au
tonomi stas, después de muchas resis
tencias también Londres ha elegido a 
mediados de los años 90 la devolution, 
concediendo a Escocia y Gales muchos 
poderes y suficiente autonomía en la  
gestión de los  recursos locales. En 1 999 
han sido las elecciones para los dos par
lamentos subnacíonales, el Scottish Na
tional  Party ha obtenido el 27. 1 %  y el 
Plaid Cymru justamente el 30.6%. de los 
votos. En el caso británico las reformas 
han satisfecho una identidad regional, 
que se había mantenido durante siglos, 
pero que ha explosionado en los últi
mos 20 años. 

Los estados menores de la U nión 
Europea a diferencia de los cuatro ma
yores hasta aquí recordados no conocen 
todavía formas de descentral ización re-

gional. Portugal s in  embargo ha conce
dido gran autonomía a las regiones in
sulares, es  deci r  a las  Azores y Madeira, 
y la perspectiva de reformas se ha abier
to también en el territorio metropol ita
no: no obstante el fracaso del referén
dum de 1 998 sobre el regional i smo, las 
ocho regiones previstas en la  legislación 
ord i naria deberían ser rápi damente 
constituidas. En los Países Bajos, que to
davía permanecen un Estado unitario, 
las l lamadas Autoridades provinciales 
han obtenido, también el las a partir de 
los años BO, mayor autonomía y un es
tatuto semejante a las regiones de los 
otros sistemas. Reformas regionales son 
previstas en Suecia y F in landia (aquí 
también por motivos de la  minoría sue
ca). Unicamente en Irlanda y Dinamar
ca persiste todavía una descentral iza
ción puramente administrativa. En Gre
cia, quizás el Estado más centralizado 
de la U n ión Europea, los 54 departa
mentos, ya meros órganos periféricos 
del Estado, han podido elegir finalmen
te en 1 995 órganos representativos; la 
articulación administrativa en siete re
giones periféricas de 1 986, instituidas 
precisa mente para poder acceder a los 
fondos europeos, ha visto crecer en los 
últimos años su probabi l idad de trans
formarse en una verdadera y auténtica 
regionalización. 

Queda por mencionar Alemania y 
Austria. Alema nia ha' nacido como Esta
do Federal y como tal ha permanecido, 
incluso después que los antiguos Uinder 
Occidentales se han añadido los c inco 
n uevos Uinder Orientales tras la unifica-

9 Cfr. entre otros, E. Dupoirier (éd.), Régions. La croisée des chemins, Presses de Sciences 
Politiques, París, 1 998. 



ción. Sólo algunos de los Uinder tenían 
una sólida tradición y u na identidad h is
tórica, pero la afortunada experiencia 
del Estado Federal ha creado también 
en Alemania identidades regionales, 
que si bien menos fuerte que en España 
o en Ita l ia .  En e l  caso Alemán hay que 
decir finalmente que l a  integración eu· 
ropea estim u la la iniciativa autónoma 
de los Uinder, los cuales desarrol lan un 
papel, que los vincula d irectamente a 
Bruselas y desbanca Berlín. Todo esto 
vale también para Austria, Estado fede
ral que han entrado a formar parte de la 
U n ión en 1 995. 

Los partidos regionalistas y Europa 

En el mejor l ibro sobre las naciona
l idades minoritarias y l a  integración Eu
ropea Peter Linch sostiene, que Europa 
ha sido la referencia de muchos partidos 
nacional istas y regional istas hasta los 
años 20, cuando nacieron a lgunos de 
estos partidos, y cuando nacieron con
temporáneamente las primeras ideas de 
una Europa unida1 0. 

los partidos y los movimientos 1 re
gional i stas, han tenido siempre una 
a pertura internacional y por consiguien
te europeísta. Es lo que Linch demues
tra, haciendo un examen de los progra
mas y las acciones de algunos de el los. 
E l  más antiguo es el galés Plaid Cymur 
nacido en l92 5 .  Ya en el  momento de 
su fundación Plaid Cymur estableció un 
vínculo entre su exigencia de autogo
bierno y la integración europea. Des-
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pués del nacimiento de la Comunidad 
Europea Plaid Cymur osc i ló entre posi
ciones contrastantes, preocupado siem
pre porque la adhesión de la Gran Bre
taña a la comunidad garantizase el au
togobierno de Gales. También después 
del ingreso de Gran Bretaña la posición 
del partido galés fue cambiante: en 
1 973 entró en el Departamento de las 
minorías nacionales de Bruselas, pero 
en 1 975 votó "No" al referéndum britá
n ico sobre la adhesión a la comunidad. 
Desde 1 979, en cambio, ha atribuido 
mucha importancia a las elecciones eu
ropeas, porque en el marco europeo 
puede obtener para Gales u n  estatuto 
nacional, e incluso el de su i ndepen
dencia. Ha sostenido el s istema moneta
rio europeo, el Banco Central Europeo, 
y naturalmente los programas de desa
rro l lo regional. En los ú lt imos años el 
objetivo de Plaid Cymur se ha vuelto 
más preciso y concreto: la descentral i
zación y el autogobierno de Gales en 
una Europa Federal en contra por consi
guiente de la Europa intergubernamen
tal querida por el gobierno de Londres. 

El Scottish Nationa l Party siempre 
ha tenido como objetivo final desde su 
fundación en 1 934 un Estado escocés 
independiente y por e l lo separado de 
Inglaterra. Esta posición contradice co
mo subraya linch la voluntad del SNP 
de hacer de Escocia u n  miembro de la 
U nión Europea, precisamente porque 
esto se convierte en una comunidad 
supra nacional que supera los Estados
nación. Precisamente porque la Europa 

1 0  P. Lynch, Minority, Natíonalismus and European lntegration, University of Wales Press, 
Cardif, 1 996. 
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de las regiones hace obsoleta la deman
da de la  i ndependencia. Pero no es éste 
el punto que i mporta. 

Lo que i mporta es que también e l  
S N P, como el Plaid Cymur, h a  sido am
biguo e i ncierto hacia la Unión Europea 
h asta finales de los años 70. Para el par
tido galés, como para los otros partidos 
regional i stas, también para el S N P  las 
elecciones europeas de 1 979 fueron un 
punto de quiebre. Desde entonces el  
europeísmo del SNP v inculado a las as
piraciones del autogobierno no han te
n ido i n certidumbres. A la Unión Euro
pea el SNP ha dedicado muchas confe
rencias, muchos convenios y a lgunos de 
sus congresos. Después de la conferen
cia de Mastrix, cuya importancia para 
las regiones de Europa se comentará 
más adelante, el SNP precisamente ha 
sustituido como objetivo la " interdepen
denc ia" a la " independencia". 

Los d iversos grupos autonómicos 
de Bretaña han sido siempre europeís
tas. Han asociado su regional ismo ya 
sea a las transformaciones de Franci a  en 
un estado federal ,  ya sea a u na Europa 
como federación descentral izada de na
ciones y de regiones. L inch atribuye 
precisamente a algunos i ntelectuales de 
los movimientos Bretones la idea de una 
Europa de las regiones ya en los años 
30. Si su europeísmo es i nteresante el 
peso de los grupos y de los pequeños 
partidos bretones es sin embargo muy li
m itado. 

D iverso es el  caso del partido de 
F landes, la Volksunie, que ha logrado 

tener con frecuencia representantes en 
el Parlamento de Estrasburgo, y que ha 
sido siempre muy activo en el trabajo de 
organ izar y reu n i r  a los d iversos partidos 
y grupos regional istas européos. 

La Volkssunie, expresión de una 
población mayoritaria y no periférica, 
ha entrado algunas veces en el gobierno 
central Belga y con frecuencia en e l  go
bierno nacional de F landes. Su mejor 
resu ltado electoral ha sido en las elec
ciones de 1 97 1 , cuando alcanzó el 
1 1 .1 %  de los votos a n ivel nacional. La 
Vol ksunie ha sido siempre europeísta, 
como europeístas son por otra parte to
dos los partidos Belgas. El objetivo de la 
Volksunie es una Europa federal, que 
garantice la sobrevivencia de comuni
dades étnicas en una comunidad supra
nacional. Muy empeñada en las elec
ciones europeas desde 1 979 la Volksu
n ie quiere un Senadoi europeo como 
Cámara de Representación de las Re
giones. 

También en la  i ntroducción a l  l ibro 
más reciente sobre los partidos regiona
l i stas en Europa se repite, que la integra
ción europea a l i menta la esperanza de 
la mayor parte de los partidos "etnore
gional i stas" 1 1 .  Sólo algunos ensayos de 
este volumen toman s in embargo en 
consideración el europeísmo: algunas 
l íneas están dedicadas, además de las 
expectativas de las formas de la  Volksu
nie, a las de los partidos regional istas 
francófonos de Bélgica, al Rassemble
ment Wal lon y al Front Démocratique 
de los Francófonos; otras l íneas al Scot-

1 1  t .  De Winter, H. Türsan (edis.J. Regionalíst Parties in Westem Europe, Routledge, London 
; New York, 1 998. 



tish National  Party y, sobre todo, al  
Plaid Cymur, cuyas visiones de una Eu
ropa de regiones ha s ido ya expuesta. 

Cierto es en cambio, que los parti
dos region a l istas que han europeizado 
sus objetivos desde 1 979, después de l a  
asceleración d e l  proceso de integración 
europea en la perspectiva de una res
puesta a sus exigencias de autonomía 
territorial o de semi i ndependencia, son 
muchos más que los recordados. Todos 
saben que la Unión Europea sostiene la 
descentra l ización, y que protege las mi
norías etnol i ngüístícas. Saben que i nte
gración y descentral ización pueden 
des-potenciar los Estados nacionales. 

Muchos de estos partidos han bus
cado formas de cooperación en e l  mar
co de la Un ión Europea y de su Parla
mento. 

En 1 981  bajo la i n iciativa de la 
Volkksu nie n ace e l  European F ree 
All iance (EFA), que reunió 9 partidos re
gional istas. En 1 983 los m iembros de la 
EFA eran 1 9, en 1 99 2  eran 2 1 1 2. En la 
EFA no han entrado sin embargo a lgu
nos partidos muy importantes: los cata
lanes y vascos, porque consideran re
presentar intereses "naciona les" y no 
Hregionales". la liga del Norte ital iana y 
el SVP menos entusiastas de l a  integra
ción europea y la CSU demasiado pode
rosa por sí m isma, i nc luso en Bruselas, 
para adherirse a una a l ianza de peque
ños partidos. 

la arena europea es una arena pri
vi legiada para los partidos regional istas. 
El problema de la representación etno-
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regional ha sido aceptado en a lgunos 
Estados m iembros, que han modificado 
incluso con esta fina l idad sus sistemas 
electorales para el voto europeo. En n in
gún Estado el territorio ha sido d ividido 
en colegios regionales, pero l a  adop
ción del s istema proporc ional con cole
gios de grandes d i mensiones, incl,uso en 
países donde vige e l  s istema mayoritario 
para las elecciones de los parlamentos 
nacionales, ha favorecido la representa
ción de partidos regional i stas. Bélgica 
por ejemplo está d ividida en 4 colegios 
correspondientes a las 4 zonas l ingüísti
cas; en España e l  bajo umbral de barre
ra en e l  ú nico colegio nacional permite 
a lgunos pequeños partidos regional is
tas-nacional i stas tener al menos una se
de en Estrasburgo; en Gran Bretaña so
bre 1 2  colegios 3 garantizan una ade
cuada representación a los galeses y es
coceses; i nc l uso la gran d imensión de 
los colegios ita l ianos favorece a los pe
queños partidos regional istas. 

los d iputados pertenecientes a par
tidos regiona l istas han crecido en el cur
so de los ú ltimos 20 años de elecciones 
europeas. En 1 979 eran solamente 1 1 ,  
de los cuales 8 eran del CSU bávaro, su
bieron a 1 9  en 1 989 y han l legado a 37 
e n  1 999. los partidos regionalistas re
presentados en el Parlamento de Estras
burgo fueron solamente 4 en 1 979, con
siderando incluso la CSU bávaro. Pero 
se h icieron 1 1  después de las elecciones 
de 1 989 y han l legado a 1 9, en algún 
caso a l i ados en l i stas e lectorales comu
nes después de las elecciones de 1 999. 

1 2  P. Lynch, Co-operation between regionalist parties at the level of the European Union, en 
De Winter, T úrsan (eds.), Regionalist Parties, ·cit. 
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los n umerosos partidos españoles han 
l levado l a  mayor contribución en este 
creci miento; pero no hay que pasar por 
a lto los ú ltimos l legados como el Parti
do Sueco de F i nl andia. 

los partidos regional i stas obtienen 
generalmente en las elecciones euro
peas percentuales de voto más a lto que 
respecto de l as e lecciones nacionales. 
Estos éxitos se exp l ican con e l  alto abs
tencionismo de las elecciones europeas, 
que penal iza los partidos mayoritarios. 
Pero precisamente esto es significativo: 
los partidos regional istas al contrario de 
todos los otros consiguen mov i l izar to
do su potencial electoral propio en la 
arena europea. Esto no impide natural
mente q ue sus porcentajes de voto per
manezcan en el conjunto en n iveles ba
jos: la mayor parte de el los obtienen en
tre e l  2 y el 4% de los votos en el pro
pio s istema; solo algunos han sido capa
ces de alcanzar casi el 1 2% en a lgunas 
elecciones. 

Conviene añadir que no obstante l a  
importancia que los partidos regional is
tas atribuyen al  Parlamento de Estras
burgo, no ha habido s i n  embargo una 
verdadera y auténtica regional ización 
del voto europeo. Sobre todo no ha ha
bido un acuerdo entre todos los diputa
dos, para l legar a for�a r  un grupo par
lamentario. Evidentemente más a l lá del 
elemento común de su razón de ser, los 
fines, la ideología y la organización de 
estos partidos minoritarios son tan d i 
versos, que les impide formar una a l ian
za parlamentaria. No logran encontrar 
el acuerdo en las votaciones, que ven el 

Parlamento europeo d ividido a lo largo 
del eje derecha e izqu ierda y con fre
cuencia n i  siquiera en votaciones me
nos conflictuales del punto de vista 
ideológico. Cuando se trata de cuestio
nes que les conciernen, sus diputados 
han sido s in  embargo muy activos, y 
han logrado con frecuencia hacer sentir 
las razones del regional ismo al interior 
del Parlamento. 

las regiones y Europa 

El regionalismo en el sentido i l us
trado al principio encuentra ahora d ifi
cultades, para hacer pesar su represen
tación en la pol rtica de la U n ión Euro
pea. Sus representantes pol íticos, los 
partidos, no consiguen encontrar una 
estrategia común, y qu izás por esto lo
gran alcanzar ú nicamente de manera 
indirecta algunos de sus objetivos. Algu
nos de e l los lo consiguen mejor, cuando 
se identifican con una de las múltiples 
regiones creadas o potencial izadas en 
Europa en los ú ltimos 20 años. 

la regionalizaci6n, como se ha re
cordado, ha dado muchos pasos ade
l ante en menos de dos décadas. las Re
giones europeas han aumentado su pe
so económico, han obtenido mayores 
derechos y poderes a l  i ntérior de los 
propios Estados y se han perfi lado como 
sujetos capaces de gobernar en el mar
co de la global ización y de la europei
zación, aún cuando todos estos proce
sos deben todavía enfrentarse con mu
chos obstácu los 1 3. Estas transformacio
nes, se ha dicho ya, han hecho que los 

1 3  P. Galés, C. Lequesne (eds.), Regions in Europe, Routledge, London 1 New York, 1 998. 



ciudadanos de muchas regiones de Eu
ropa hayan adquirido una más fuerte y 
más segura conciencia regional. 

Las regiones europeas, conscientes 
del propio papel, han desarrol lado una 
in iciativa muy i ntensa en e l  marco de la 
U nión Europea y frente a la m isma 
U n ión Europea 14. Han desarro l lado por 
un lado u na red multiforme de coopera
ciones entre e l las, y por otro lado han 
creado orga nismos de defensa de los 
propios intereses, hasta q ue l a  m isma 
U n ión Europea no ha dado forma i nsti
tucional a la representación de estos i n
tereses. 

La cooperación interregional se ha 
real izado en varias formas, tanto b i late
rales como multi l aterales. Los acuerdos 
han sido d ictados por la homogeneidad 
económica y la cercan ía geográfica. No 
es pos i ble recordar todos estos acuer
dos, de naturaleza muy d iversa, si se 
piensa que únicamente en los últ imos 
años han nacido alrededor de 20 pro
yectos de cooperación entre regiones 
vecinas. Bastará recordar los más im
portantes. 

Una de las más a ntiguas asociacio
nes es la comunidad de trabajo de los 
Alpes centrales la ARG-Aip, que reúne 
1 O regiones italianas, austríacas, suizas 
y alemanas. A ésta se ha añadido l a  co
mun idad de trabajo de los Alpes Orien
tales, A lpen-Adrian, donde j unto a re
giones de Austria, de Ital i a  y de Alema
n ia, hay también regiones de Esloven ia, 
Croada y H ungría. En los Alpes Occi
dentales se ha formado a su vez la CO-
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TRAO, que reúne regiones ita l ianas, 
francesas y su izas. Otras asociaciones 
de regiones de frontera ven colaborar 
regiones alemanas, francesas, l uxem
burguesas y belgas (la de Saar-Lor-Lux, 
que se ha extendido recientemente a 
Walonie y Renan ia-Palati no), holande
sas y alemanas (Euroregio), españolas y 
francesas de los P ir ineos. Se han consti
tu ido además asociaciones entre las re
giones de tradición i ndustria l ,  entre re
giones periféricas marítimas. Expresio
nes de estas regiones más ricas (Catalu
ña, Baden-Würte n be rg, Reno-Aip i  y 
Lombardia) es la comu nidad de los 4 
motores que se ha dado y no por casua
l idad este nombre muy significativo. 

Algunas de estas asociaciones han 
sido creadas en los años 70, pero han 
entrado p lenamente en su función y en 
su actividad a partir de finales de los 
años 80. Estas formas de colaboración 
buscan superar por su propia n aturaleza 
los confines de los Estados nacionales y 
encuentran su ubicación en el marco de 
la integración europea. 

En 1 985 las organ izaciones regio
na les han dado vida a la Asamblea de 
las Regiones de Europa (ARE). En 1 987  
l a s  organizaciones del  ARE eran y a  96, 
en 1 990 se habían hecho 1 60, en 1 994 
250, y 1 999 el  ú lt imo dato d isponib le 
350.  En este n úmero están presentes 
también regiones cuyos Estados no son 
todavía parte de la U nión Europea, en 
gran medida Estados de la Europa Cen
tral y Orienta l .  La asociación de muchas 
de sus regiones al ARE prefigura la am-

1 4  Mucha información en G.  )áuregui, Los nacionalismos minoritarios y la Unión Europea, 
Ariel, Barcelona, 1 997. 
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pliación de la misma Unión. Pero esta 
apertura ha significado, que la asocia
ción de las regiones pretende hacer más 
eficaz con la fuerza del número su ac
ción de presión sobre los organismos de 
la Unión. 

El  documento más reciente es la 
"Declaración sobre regional ismo y Eu
ropa" del 4 de diciembre de 1 996. En l a  
Declaración las regiones son definidas 
elemento esencial de la construcción 
europea; para las regiones se requiere la 
autorización para estipular acuerdos y 
tratados internacionales; se exige el re
conocimiento de las regiones como su
jetos activos de la política europea. 

Entre tanto las singulares regiones 
han tomado una in iciativa de gran rele
vancia. Para hacer sentir directamente 
su propia voz ante los organismos euro
peos, muchos de e l los han abierto a par
tir de la m itad de los años 80 sus propias 
oficinas en Bruselas. 

El primer bureau de un ente territo
rial fue el del City Council de Birming
ham en 1 984. Desde aquella fecha el fe
nómeno ha proseguido a ritmos siempre 
crecientes. En la segunda mitad de los 
años 80 tienen su sede en Bruselas las 
representaciones de los Uinder a lema
nes, de las comunidades británicas, de 
las regiones francesas y de las Comuni
dades Autónomas españolas. Entre 1 993 
y 1 994 se registró un crecimiento expo
nencial del número de estas delegacio
nes: al  principio de 1 994 existían en 
Bruselas más de 70 de estos bureaux. En 

los años siguientes todos los Uinder ale
manes, numerosos counties del Reino 
U n ido, muchas regiones francesas, casi 
todas las autoridades provinciales de los 
Países Bajos, todas las Comu nidades 
Autónomas españolas, muchas regiones 
italianas ( la  primera fue la Emil ia Roma
ña), a lgunos lander austríacos, todos 
el los han abierto su representación en 
Bruselas. Tras l a  ú ltima ampliación de la 
Unión e l  panorama regional de Bruselas 
se ha enriquecido u lteriormente. En di
ciembre de 1 999 las regiones con ofici
na propia de articulación ante las insti
tuciones comunitarias eran 1 791 5. 

Es interesante recordar que, para 
vencer las resistencias del propio go
bierno, las regiones españolas tuvieron 
que esperar una sentencia de la Corte 
Constitucional de 1 995, y que el gobier
no ita l iano permitió a las regiones italia
nas abrir su propia oficina en Bruselas 
sólo desde 1 996. 

Naturalmente e l  así l lamado euro
lobbyng no se ha ejercido en Bruselas 
únicamente desde las oficinas de las Re
giones. los bureaux, a su vez, tienen 
otros objetivos, además del diálogo con 
las instituciones comun itarias para de
fender al n ivel polftico y técnico los in
tereses de las respectivas regiones. Entre 
el los han proporcionado a las propias 
sedes centrales consultoría para i l ustrar 
los procedimientos y mecan ismos co
mun itarios, para crear relaciones con 
otras regiones, para faci l itar la pertenen
cia a los programas comunitarios. 

1 5  Una amplia reseña de estas Oficinas en Bruselas se encuentra en L. Badiello, Ruolo e fun
zionamento degli uffici europei a Bruxelles, en "le istituzioni del federalismo. Regione e 
Governo locale", enero-febrero, 2000, pp. 89-1 1 9. 



El número de bureaux, la amplitud 
de sus funciones y la  intensidad de su 
trabajo confirman una creciente con
ciencia de los gobiernos regionales de 
la importancia de participar en el proce
so de integración europea. 

Partiendo de esta conciencia y de 
este empeño muchas regiones europeas 
han instituido en su interior oficinas es
peciales para las relaciones con la  
Unión. En conclusión, las  regiones han 
i naugurado una especie de política ex
terior, que las l leva a rebasar los respec
tivos ministerios centrales, para estable
cer relaciones con otras regiones y con 
l as instituciones europeas. 

Finalmente, conviene dar el justo 
relieve también a los viajes con los co
rrespondientes contactos más o menos 
i nformales, que los representantes de las 
regiones, inclu idas sus d irigencias pol í
ticas, efectúan en Bruselas. Estos viajes 
y estos contactos se han multip l icado en 
los últimos años a pesar de a lguna resis
tencia por parte de los respectivos Mi
nisterios de Asuntos Exteriores1 6, 

La Unión Europea y las regiones 

La "representación regional" es ya 
reconocida por los organismos comuni
tarios. La legitimación de las regiones 
como actores polfticos protagonistas del 
proceso de integración europea está lo
grada, como ya se ha visto y como se re-
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cardará más todavía en los años 90. Pe
ro ésta tiene un origen lejano. 

Ya en los años 50 el  Consejo de Eu
ropa tenía órganos para la colaboración 
entre regiones y com u n idades, aun 
cuando las  autonomías locales todavía 
más aquellas regionales eran únicamen
te un  proyecto muy lejano. El momento 
más importante de la relación ·entre eu
ropeización y regiona l ización es por 
unánime reconoci miento el  de la l lama
da "Declaración de Bordeaux" en 1 978. 
Reunido en esta ciudad francesa, el  
Consejo de Europa afirmó de hecho que 
"El  camino hacia Europa pasa necesa
riamente por las regiones". 

Pero el Consejo de Europa es un ór
gano mucho más amp l io y mucho me
nos importante que la U n ión Europea. 
Esta ú lt ima ha d irigido ún icamente en 
tiempos recientes su atención hacia la  
real idad regional .  Pero h a  existido una 
tensión muy fuerte, que ha producido y 
continua produciendo cambios impor
tantes en la distribución del poder en 
los diferentes n iveles institucionales de 
la  Europa Occidental .  

El nuevo curso. in ició con e l  relan
zamiento mismo del proceso de integra
ción europea, en 1 982, y prosiguió con 
i ntensidad desde 1 985, cuando jack 
Delors se convirtió en presidente de la 
Comisión Europea. Por i n ic iativa de De
lors, a partir de la segunda mitad de los 
años 80, como ya se ha anticipado, las 

1 6  Sobre toda la red de correspondencias institucionales y de relaciones informales entre las 
regiones de algunos grandes países y la Unión Europea el trabajo más profundo es el de 
A. Rojo Salgado, La exigencia de participación regional en la Unión Europea. De la re
gionalización estatal a la regionalización comunitaria, Centro de Estudios Constituciona
les, Madrid, 1 996. 
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i nstituciones europeas presionaron para 
promover la colaboración con las regio
nes y a sol icitar la colaboración entre 
las regiones. En 1 988 fue i nstituido el 
Consejo de las colectividades locales y 
regionales con funciones consultivas. 
Siempre bajo el  i mpulso de Delors se 
reavivó la Conferencia permanente de 
los poderes locales y regionales en Eu
ropa, que se ha reunido muchas veces 
en el curso de los años 90. 

En el m ismo año de 1 988 el Parla
mento europeo adoptó una resolución 
sobre el papel de las regiones en la  Co
munidad europea, la regional ización 
era considerada en aquel documento 
como factor de  democratización y co
mo factor de valorización de la  especi
ficidad cultural. 

La conferencia de Maastricht de 
1 99 1 , tan i mportante para los desarro
l los futuros de la Unión Europea, lo fue 
también para las aspiraciones de las re
giones. En e l  tratado de Maastricht fue 
renovado el reclamo de fondo, que ha
bla sido el del Consejo de Europa de 1 5  
años antes: "El camino de Europa pasa 
por las regiones". La existencia de los 
gobiernos regionales era si reconocida 
en el marco de la comunidad. 

En Maastricht fue sol icitada la pro
gresiva homogeneización de las institu
ciones subestatales. Lo cual significaba 
la obligación de su potenciamiento, a l l í  
donde todavía eran débi les, y de su 
creación donde todavía no existían, 
Más aún: se decidió también que los go-

biernos nacionales no puedan monopo
l izar más la representación de los i ntere
ses en la U n ión Europea, mientras que 
por el contrario son habi l itados hacerlo, 
entre otros actores, precisamente las re
giones. Después de Maastricht, final
mente, las políticas de la Unión Europea 
en los sectores del desarrollo económi
co, del medio ambiente, de la cultura 
continuaban teniendo una influencia 
sobre los gobiernos centrales, pero tam
bién una i nfluencia d i recta y no ya i ndi
recta sobre los gobiernos regionales. 

En varios Estados muchas compe
tencias en las relaciones con Bruselas 
han sido transferidas a las regiones. 
Maastricht ha i naugurado lo que se con
vinó en l lamar la multi-level Governan
ce, cuyo ampl io reconocimiento fue da
do al n ivel intermedio de governance, 
aquel de las regiones precisamentel 7. 
Los representantes de las regiones pue
den participar  en las cuestiones que les 
competen en el Consejo de Min istros. A 
los representantes de los Uinder alema
nes y de las regiones Belgas, es decir de 
dos Estados federales de la Un ión, han 
sido concedidos amplios poderes en la  
gestión de  muchas cuestiones; poderes 
de los que han sido despojados los res
pectivos Estados federales. 

Los acuerdos de Maastricht dieron 
vida a u n  n uevo organismo de la Unión, 
el  Comité de las Regiones. E l  Comité de 
las Regiones es desde entonces un orga
n ismo oficial  de la Unión junto al Con
sejo de Min i stros y el Parlamento, pero 

1 7  Una exhaustiva panorámica de estos desarrollos se encuentra en R. Hrbeck, S. Weyand, 
Betrifft: Das Europa der Regionen. Fakten, Probleme, Perspektiven, C.H. Beck, Munchen, 
1 994. 



sus funciones y sus poderes no han sido 
todavía b ien defin idos. Constituido ofi
cialmente en 1 994, y reconfirmado so
lemnemente por la Conferencia de 
Amsterdam de 1 997, le han sido consig
nados hasta ahora solo funciones con
sultivas. Actualmente está compuesto 
de 222 miembros representantes de las 
colectividades locales y regionales. 

Las regiones querrían que se convir
tiese junto al Parlamento y al Consejo de 
Ministros en la tercera Cámara de la 
Unión o, como alguno justamente dice, 
el Senado de Europa u órgano de repre
sentación territorial como el BundesRat 
alemán. Tal Cámara de representación 
satisfacería la demanda fundamental de 
las regiones: convertirse en el tercer n i
vel de la arquitectura europea, después 
de la Europa de los Estados nacionales. 

El Comité de las regiones ha tenido 
un camino muy dificiL Ha sufrido las di
visiones internas y la poca concordan
cia sobre los objetivos posibles. Ha de
sarrol lado y desarrolla justamente una 
relevante función simbólica, pero no ha 
logrado obtener una real i nfluencia so
bre la política europea 1 8. Parece cierto 
sin embargo que, gracias al Comité, las 
regiones han conquistado un rango 
constitucional  y con e l lo el derecho de 
ser al menos escuchadas por las Comi
siones y por el Parlamento. 

Un paso importante en la "política 
regional" de la UE ha sido la reforma de 
los criterios de distribución y de gestión 
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de los l lamados "fondos estructurales". 
La European Regional  Development 
Fund (ERDF) ha sido instituida precisa
mente en 1 975. Pero fue profundamen
te reformada y relanzada en el  Acta úni
ca europea de 1 986, y ha sido ampl ia
mente reforzada y reformada con dos 
planes quinquenales en los años 90. 
Basta pensar que en 1 999 los fondos es
tructurales han representado el 35% del 
presupuesto de la Un ión. Creado para 
ayudar el  desarrol lo de las regiones po
bres y atrasadas de la U n ión, con la fi
nal idad de lograr la  paridad de las con
diciones sociales y económicas en todo 
el territorio europeo, el ERDF convoca a 
la autoridad subestatal de todos los Esta
dos, para que colaboren a los progra
mas de ayuda y de desarrol lo según el  
principio del "partnership". La  pol ítica 
de d istribución de los fondos se basa so
bre la noción de territorio regional .  La 
política regional de la UE de los años 90 
por consiguiente ha aumentado el papel 
de los gobiernos regionales y de las cla
ses pol íticas regionales en confronta
ción con los respectivos poderes centra
les. Muchas políticas regionales se han 
"europeizado". 

Después de los tratados de Maas
tricht y de Amsterdam se ha instaurado 
en la U n ión Europea un nuevo sistema 
de gobierno. Los tratados han creado un 
contexto, que ha i mpulsado a los go
biernos centrales a ceder poder a los ni
veles subestatales19. Los gobiernos cen-

1 8  T. Christiansen, Second Toughts on Europe's "Third Leve{": The European Union 's Com
mitee of the Regions, en ''Publ íus", invierno, 1 996, pp. 93-1 1 6. 

1 9  Sobre la  posibilidad y los obstáculos en la construcción del tercer n ivel, consúltense los 
trabajos recogidos en .C. Jeffrey (ed.), The Regional Dimension of the European Un ion: To
ward a Third Leve/ in Europe?, Frank Cass, London-Portland, 1 999. 



1 72 ECUADOR DEBATE 

trales no son ya capaces, como decía 
Bel l hace 25 años, de responder a mu
chas de las demandas de sus c iudada
nos. Han sido por consiguiente constre
ñ idos a renunciar a no pocas de sus pre
rrogativas, además de su soberanía. 

iQué identidad para los europeos? 

Algunos sostienen que la redistribu
ción del poder en los ú ltimos 1 O años 
en Europa ha constituido una ruptura 
epocal respecto a 700 años de h i storia. 
Esto es qu izás una exageración y como 
exageración parece todavía el pretexto 
de muchos partidos regional istas repre
sentandos en el Parlamento de Estras
burgo, de que el segundo nivel de la ar
quitectura del poder j unto a los Estados 
nacionales, deberá desaparecer en el fu
turo Estado supranacional de Europa. 

Mientras tanto la bata l la  de las re
giones de n inguna manera ha termina
do: e l  tercer n ivel de poder no ha con
quistado todavía u na posición sól ida. la 
última conferencia europea la  de N iza, 
desarrol lada en d iciembre del 2000, no 
ha dicho nada sobre las regiones ni tam
poco sobre el papel del Comité de las 
regiones; no sólo porque estuvo ocupa
da por muchos otros problemas más gra
ves y más u rgentes, s ino porque muchos 
gobiernos centrales tienen todavía resis
tencia contra el avance de las regiones. 

Es todavía difícil de establecer las 
formas y las d i recciones, que adoptará 
el completo proceso de integración. No 
es  fáci l  prever el ritmo y el  éxito de la  
crisis de representación de los Estados 
nacionales, que la integración europea 
contribuye a agravar. Por consiguiente 
es todavía menos fáci l  prever el destino 
de la Europa de las regiones. 

Quien escribe no está n1 stquiera 
seguro de haber demostrado que entre 
europeización y regionalización haya 
habido en los ú ltimos años una clara re
lación de causa-efecto. y que esta rela
ción haya sido recíproca. Puede tam
bién ocurrir que estemos y quedemos 
en dos procesos paralelos. Se trata en 
cualquier caso de dos desarrollos políti
co-institucionales. 

Pero lo que más cuenta en esto es 
la suerte de los regionalismos, de sus as
piraciones y de su fuerza; es el  destino 
de la identidad regional confrontado 
con los nuevos desafíos y con las nue
vas expectativas. De las páginas prece
dentes se desprende un indudable inte
rés de las e l ites pol fticas (pero también 
i ntelectuales) de las regiones por la inte
gración europea y su confianza en que 
la lenta formación de una identidad eu
ropea debi l itará la identidad nacional 
en completa ventaja de las identidades 
regionales. 

Si  los comportamientos de las el ites 
regional istas son visibles, menos visi
bles son las actitudes de los ciudadanos. 
No bastan los porcentajes del voto, que 
los partidos regional istas recogen en las 
elecciones europeas (que, como se ha 
v isto, no son m ucho menos altos); no 
basta que los respectivos gobiernos de
claren que Cataluña o Flandes son "na
ciones en Europa"; no bastan las cifras 
de los sondeos. Además no es seguro 
que el redescubrimiento de la identidad 
regional esté vinculado a la adquisición 
de una identidad europea. Todas las en
cuestas dicen, que si las identidades re
gionales han a umentado, la identidad 
europea todavía es débi l ,  mucho más 
débil que toclas las identidades naciona
les de los c iudadanos europeos. 



Es verdad que en toda Europa occi
dental, gracias a los regional ismos, han 
reflorecido en las ú ltimas décadas las 
identidades regionales, que siglos de 
poder centralizado no habían destruido. 
Sigue siendo verdad que estas identida
des han encontrado a l imento en las re
formas i nstitucionales de muchos Esta
dos miembros, y lo pueden encontrar en 
la  reforma "federa l ista" de las institucio
nes europeas. 

la Europa de las regiones, en de
finitiva, emerge lentamente ya sea como 
una realidad de geometrías variables. En 
conclusión, se puede decir que es pro
d ucida por una constelación de facto
res: las inic iativas de las regiones, que 
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tienen ya una fuerte identidad, l a  a uto
nomía concedida por los Estados y la di
námica política de la U nión Europea. la 
Europa de las regiones sigue siendo to
davía un mito; pero es muy notorio que 
los mitos, bien cultivados, generan 
identidad. Así la  europeización podría 
abrir u na vía para salvaguardar las d i 
versidades culturales a l  i nterior de los 
viejos Estados nacionales. Si se cree, na
turalmente, que no haya incompatibi l i 
dad entre sujetos de la modernización, 
como son las estructuras supranaciona
les, y sujetos de la  tradición, como son 
las identidades culturales vincu ladas a l  
territorio. 
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DEBATE AGRARIO-RURAl 

Efectos de la producción agropecuaria 
en los suelos de los páramos: 
el caso de Guangafe 
Mercedes Alomía* 

Los páramos son esenciales proveedores de agua, esta primordial función está en constante pe
ligro por la erosión de los suelos, debido tanto a factores naturales como a la acción humana. 
Este deterioro es ya observable en sectores como Guangaje, en la provincia del Cotopaxi, en 
donde la ampliación de la frontera agrícola, motivada por las condiciones de pobreza y el cre
cimiento demográfico, agudizan el problema. Sin emba,Yo, en algunas comunidades se man

tienen estrategias en el uso del suelo que palian los efectos de la sobre-explotación. 

Introducción 

L 
a formación vegetal l lamada pá
ramo constituye la principal 
fuente de agua potable para la  

población de la  parte Norte de los An
des (Hofstede 1 997), son importantes en 
la reducción de flujos rápidos, preven
ción de la erosión (Buytaert 2000; Vega 
y Martínez 2000; Vanacker 2002), su 
flora es la  más rica de  los ecosistemas 
de a lta montaña en el mundo (Smith y 
Cleef 1 988) y tienen un notable valor 
científico y ecológico por su paisaje 
único. El páramo también ha sido un lu
gar  para l a  producción de a l imentos 
desde la época pre-incásica (Crissman 

2003); además, hay p lantas usadas co
mo medicinas, leña y para la a l imenta
c ión del  ganado (Vega y Martínez 
2000). Se est ima que en Ecuador, 
200.000 personas viven en los páramos 
y los usan de manera d irecta (Medina et 
al. 1 99 7  cit. por Medina y Mena 2001 ) .  

Estas funciones se deben en gran 
parte a las propiedades de su suelo. Sin 
embargo, el  páramo es un ecosistema 
fáci lmente vulnerable a disturbios an
trópicos (Vargas y Rivera 1 990). Se han 
identificado tres tipos de causas mayo
res para la degradación del suelo del pá
ramo: fuego, sobrepastoreo y cu ltivos, 
aunque se han identificado otros facto
res (construcción de carreteras, cons-

* Resumen de una investigación presentada como Tesis de Grado en la Facultad de Inge
n iería de la  Universidad Central del Ecuador y cont6 con el auspicio de l a  Fundación Eco
ciencia. 
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trucdón y fugas de canales de riego, pa
so de vehícu los pesados) (Podwojewski 
y Poulenard 2000b). 

La capacidad de retener agua en el 
suelo se ve afectada por el  pisoteo del 
ganado porque compacta el  suelo y de
ja menos espacio poroso para acumular 
el  agua. El p isoteo y la  a l imentación del 
ganado con la paja pueden dejar al sue
lo desnudo, entonces éste se seca y l a  
pérdida d e  agua causa un reacomoda
m iento de las un idades estructurales, 
produciendo modificaciones en los es
pacios vados; este cambio es irreversi
ble. Este secado afecta negativamente a 
l a  densidad aparente, retención de 
agua, permeabi l idad, estructura, porosi
dad y consistencia (Pinzón 1 993). El se
camiento i rreversible en el suelo, difi
culta el flujo de agua y la toma de nu
trientes de las plantas. 

Cuando el suelo q ueda desnudo la  
materia orgánica se volati l iza, según 
B uytaert (et al. 2000), hay una gran co
rrelación entre el contenido de material 
orgánico y la retención de agua; por 
tanto l a  degradación de la materia orgá
n ica parece ser el factor más i mportante 
en el proceso de reducción de la reten
ción de agua en el suelo. Cuando esca
sea la materia orgán ica la estructura del 
suelo también se degrada y esto favore
ce la  erosión (Fundación Shel l  1 971 ). 

El fuego, generalmente l igado a l  
pastoreo, disminuye la cobertura vege
ta l protectora contra la  erosión; al mis
mo tiempo, las cenizas contienen pro
ductos que repelen e l  agua, impidiendo 
su i nfiltración a través del suelo y fo
mentando e l  flujo superficial que con
duce a la erosión (Podwojewski y Pou
lenard 2000b). Con pastoreo y quemas, 

los suelos de los páramos están más 
comprimidos, secos y con menos mate
ria orgán ica; además, el agotamiento de 
los nutrientes extractables (disponibles) 
puede ser un serio peligro de"ntró de un  
páramo quemado y pastoreado (Hofste
de 1 995). 

Los cultivos tienen un  impacto ma
yor sobre el páramo, porque para la pre
paración del terreno se arranca toda l a  
vegetación y se voltea e l  suelo, éste se 
seca superficialmente y los nutrientes se 
l iberan (Hofstede 2001 ) .  En el primer 
año de cultivo de un páramo, los rendi
mientos son relativamente altos, el cul
tivo util iza las reservas de fósforo del 
suelo y el riesgo fitosanitario es bajo de
bido a la ausencia de organismos fitopa
tógenos en el suelo. Pero, en caso de 
cultivos intensivos, éstos tienen rendi
mientos bajos debido al  frío, heladas, al 
riesgo fitosanitario como consecuencia 
de la  humedad fuerte que permite el de
sarrol lo de muchas enfermedades y a la  
carencia en fósforo (Poulenard y Pod
wojewski 2000b). Además, los cultivos 
no pueden proteger al suelo de la ero
sión hídrica y eól ica como lo hace e l  
pajonal  (FAO 1 961 ; Morgan 1 998). 

Buena parte de la  cobertura vegetal 
de páramo ha sido reemplazada por 
cultivos en las provincias de la Sierra, 
las franjas pioneras de la agricu ltura en 
alturas superiores a 3 .600 m.s.n.m. cu
bren �na superficie de 30.800 Ha, espe
cialmente en Chimborazo y Cotopaxi 
(Huttel et al., 1 998). En la provincia de 
Cotopaxi, los páramos de la zona de la 
cord i l lera occidental, que es donde se 
concentra la mayor cantidad de centros 
poblados campesinos e indígenas, se 
h an ido convirtiendo gradual  y paulati-



namente en áreas de cu ltivos y pasto
reo. Esto es apoyado por trabajos de i n 
vestigadores como Pérez (2002), Martí
nez (2004) y Sánchez (2002) que han 
l levado a cabo investigaciones alrede
dor del Qui lotoa. 

Se cree que en esta zona existían 
asentamientos de miti maes o que estas 
tierras fueran aprovechadas por grupos 
del monte o yunga, una zona más baja 
en el cami no hacia la costa (Pérez 2001 ; 
Martínez 2004). Después de la conquis
ta el sistema de haciendas de orienta
ción ganadera se estableció sobre estas 
t ierras por más de tres siglos y med io. 
Durante esos siglos ocurren ocupacio
nes sucesivas del páramo, en la segunda 
mitad del siglo 20 una ola de ocupación 
se produjo con la reforma agraria, en 
medio o como resultado de ese proceso; 
esta i ncorporación masiva produjo una 
serie de efectos que hoy son materia de 
d iscusión (Ramón 2000). Después de la 
obtención de tierras se empieza a traba
jar en el desarrol lo agrario; s in  embargo, 
a pesar de la presencia de numerosas 
organ izaciones de ayuda en la zona y 
de los proyectos de desarrol lo imple
mentados, lejos de generar un rea l desa
rrol lo han degenerado en un mayor sub
desarrol lo, es decir, peores condiciones 
y cal idades de vida. 

En parroquias rurales de la provin
cia de Cotopaxi como Guangaje (can
tón Puj i l í), áonde casi toda la población 
vive en cond iciones de pobreza extre
ma (SISSE 2003), existen notorios pro
blemas de erosión y reducción de la 
cantidad de agua que baja de los pára
mos; a su vez, la erosión está l igada a la 
pérdida de nutrientes del suelo y a los 
movimientos en masa. Dado que la po-

DEBATE AGRARIO-RURAL 1 77 

blac ión más vul nerable a los problemas 
ambientales y desastres naturales son 
los más pobres ya que no tienen los re
cursos para enfrentarlas (Red de Estu
dios Sociales en Prevención de Desas
tres en América Latina 1 987), asumo 
que si no se toman las medidas para d i 
rigir las  actividades agrícolas y ganade
ras hacia una modalidad más sustenta
ble para reducir la degradación de esta 
zona, dentro de a lgunos años la pobla
ción tendrá una calidad de vida mucho 
menor en un área tota l mente improduc
tiva y la biod iversidad, tanto en sus 
componentes bióticos como físicos, se 
verá seriamente afectada. 

El área de estudio 

El estudio se real izó en la micro
cuenca de Guangaje y se trabajó con las 
comunidades de G u angaje Centro, 
Guayama Grande y Salamalag Chico. 
La m icrocuenca de Guangaje está 3 . 200 
a 4.200 m.s.n.m, tiene una temperatura 
entre 6 a 1 2  co (Proyecto de Desarrol lo 
de Área PDA 2003), p luviosidad de 760 
mm/año ( I nstituto Nacional de Meteoro
logía e Hidrología I NAM H I  2004), vien
tos fuertes entre 5 -7 Beaufort durante la 
estac ión l l uviosa y más de 9 Beaufort en 
Agosto (Ciadder 2005).  El área de estu
dio pertenece a la Cuenca del río Esme
raldas, la Subcuenca del río B lanco, la 
Microcuenca del río Toachi, por lo que 
las aguas que nacen en el páramo de 
Guangaje van hacia la Costa ecuatoria
na a desembocar en el Océano Pacífico 
(PDA 2003). 

En 1 857, se registra la compra de 
tierra por parte de unos campesinos a la 
hacienda de Guangaje (Marchán et al. 
1 990). Este, sería el origen de Guangaje 
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Centro, cuyos comuneros expl ican que 
han vivido como "campesinos l ibres" 
desde hace mucho tiempo. La hacienda 
a la que perteneció Salamalag Chico y 
Guayama Grande, antes de que pasara 
desde la Asistenc ia Social a la Universi
dad Central ,  era propiedad de "Gal lu", 
también propietario de las vec inas 
Chi mbo G uangaje y La Provi ncia (Sán
chez 1 986). 

En los años 60, los campesi nos, in
vaden las tierras de hacienda, con el 
apoyo de uno de los partidos de izqu ier
da con mayor presencia (Partido Comu
n ista, Marxista, Len i n ista, Ecuatoriano 
PCMLE), este fenómeno se repite en la 
hacienda de La Provi ncia (F ia l lo y Ra
món 1 980). La manera en la que estas 
tierras en poder de los campesinos-indí
genas se manejó dependió de la forma 
en que estaban estructuradas las comu
n idades. En Salamalag Chico y Guaya
ma Grande, conservaron grandes áreas 
de páramo comunal para mantener la 
ganadería (Sánchez 1 986); en cambio, 
en Guangaje Centro la exigencia de di
vidir los terrenos comunales en parcelas 
ind ividua les redujeron el área de pára
mo a 8 ha. (Toaquiza 2002). 

Este estudio surgió a consecuencia 
de la lectura de a lgunas de las investiga
ciones rea l izadas por el Proyecto Pára
mo sobre los efectos de la agricu ltura en 
el ecosistema páramo, con esa i nforma
ción se elaboró una propuesta de inves
tigación que se presentó a EcoCiencia y 
fue aceptada por el Programa para la 
Conservación del Páramo y otros Eco
sistemas Frági les (CBP). 

Planteamientos del problema 

La investigación se centró en la in
iluencia de las actividades productivas 

sobre la degradación del páramo y co
mo esto afecta a las propiedades fís icas 
y químicas del suelo y su relación con 
la erosión, la pérdida de la ferti l idad de 
los suelos y la capacidad de retención 
del agua. E l  período de estud io abarca 
desde el año 1 962 hasta el año 2004, 
lapso de tiempo que permite además es
tud iar los cambios en la estructura agra
ria por los efectos de las reformas agra
rias, uno de los principales h itos en el 
uso del suelo. El anál is is de los cambios 
de uso de suelo se hizo mediante foto
grafías aéreas. 

Sobre la degradación del páramo y 
erosión se anal izó: 

• El avance de la frontera agrícola y 
el crecimiento o aparición de sitios 
con problemas de erosión, i nterpre
tando fotografías aéreas de 1 962, 
1 988 y 2000. 

• La opin ión de los campesinos sobre 
el estado del páramo y la erosión. 
Esto se obtuvo mediante entrevistas 
a los campesinos de Guangaje Cen
tro, Sal amalag Chico y Guayama 
Grande. 

• El estado de sa lud del páramo, uti
l i zando i nd icadores socioeconómi
cos y una mod ificación de la ecua
ción empírica desarrol lada por 
Coppus et al. (2001 ) qu ienes descri
ben el estado de salud del páramo 
en función de las sigu ientes varia
bles: 
ES = FN + MO + ABS - Qu - Pa - De 
- DH 

. 

EC = Estado de Sa lud FN = Fauna 
Nat1va 
MO = Materia Orgánica Qu = Que
ma 



ABS Actividad B iológica del Sue-
lo Pa Pastoreo 
DH (Otros) Disturbios Humanos 
De Degradación 

• Se e laboró un mapa de susceptibi l i 
dad a la erosión que combina las 
condiciones naturales que pudieran 
i nflu i r  en ésta: c l ima (precipitación, 
viento), pendiente/ textura, profun
didad del  suelo, porcentaje de ma
teria orgánica y longitud de pen
diente; con aque l las dependientes 
del ser humano: grado de protec
ción de la cobertura vegetal en fun
ción del uso del suelo. 
ISE h = (P  + L + T + MO + PS + GP) 
* ILL .  
ISEh = indice de susceptibi l idad de 
erosión hídrica 
P = Pendiente L Longitud de la la
dera 
T = Textura de los suelos 
MO = Materia orgán ica 
PS = Profundidad de los suelos 
GP = Grado de protección de la co
bertura 
ILL = Intensidad de l l uvias 
ISEE (T + MO + GP) * V. 
ISEE indice de susceptibi l idad de 
erosión_eól ica 
T = Textura de los suelos MO = Ma
teria orgánica 
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V viento GP = Grado de protec
ción de la cobertura 

Las propiedades químicas anal iza
das fueron: materia orgán ica, macronu
trientes (S, N, P, K, Ca, Mg), micronu
trientes (Zn, Cu, Fe, Mn, B), pH (acidez). 
Las propiedades físicas: textura, densi
dad aparente y retención del agua en el 
suelo. También se h izo una descripción 
del perfi l del suelo en los 30 primeros 
cm. Se tomaron muestras en sitios s in  
erosión, con erosión leve, erosión grave 
y erosión muy grave. Estos sitios, a su 
vez, provenían de páramos con pasto
reo, páramos con cultivos (desde hace 1 
año, 1 O años y 20 años) y sitios abando
nados. Debido a la época en que se rea
l izó el trabajo de campo (mayo, j un io, 
ju l io), los sitios cultivados fueron de 2 
tipos, recién sembrados y cosechados. 

En los sistemas productivos se ca
racterizó los elementos básicos (capital, 
mano de obra, tierra, prácticas agríco
las) mediante entrevistas a campesinos. 
Además1 se recopi ló información b ib l io
gráfica sobre las actividades productivas 
e h istoria de la comunidad.1 

La interpretación de fotograffas aé
reas se digital izó a ArcView 3.2 en ese 
programa también se elaboró los mapas 
de índice de susceptibi l idad de erosión. 

Para la  evaluación rápida del estado de salud se contó con la ayuda de Rubén Coppus de 
EcoCíencía, en la  real ización de entrevistas se contó con la ayuda de E lmer  Cladder de la 
Universidad de Amsterdam, esta persona a su vez fue quien se hizo cargo de la toma de 
muestras y descripción de los perfi les de suelo. 

. 
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La información de entrevistas se transfi
rió a una base de datos de Acces donde 
se h icieron cruces de información. 

Los anál isis químicos se anal izaron 
en el I N IAP, el  pH se determinó con el 
método suelo agua (1 :2,5); el azufre por 
el  método del Fosfato de Calcio; el po
tasio, calcio y magnesio por Olsen mo
dificado; cobre, h ierro, manganeso y 
zing por Olsen modificado; el boro por 
curcumina; la materia orgán ica por el 
dicromato de potasio y el a luminio in
tercambiable por titu lac ión con NaOH. 
Los anál isis físicos se h icieron en PRO
MAS, Cuenca. Para obtener puntos los 
puntos de la curva de retención de agua 
en el rango de presiones bajas (pF = 
1 .48, 1 . 78, 1 .95, 2.36, 2 .72) se uti l izó 
en laboratorio el Mu ltistep, y el Aparato 
de Membrana para presiones a ltas (pF= 
3 .48, 4 . 1 8). Para el anál is is de las pro
piedades físicas y químicas se usó el 
método de Aná l is is de Redundancia 
(RDA) con el objeto de encontrar patro
nes relacionados con variables ambien
tales (uso de suelo y grado de erosión). 

Con esta información se identificó 
relaciones entre las condiciones natura
les físicas y meteorológicas y la erosión 
y retención de agua en el suelo, con
frontado con el  s istema de producción y 
la erosión. 

Del estudio se desprende que el  es
tado de sal ud bajo del páramo, área en 
referencia se debería más bien al uso in
tenso del  suelo, siendo la densidad de
mográfica a lta la  causa principal ,  ya que 
si se excede e l  l ímite máximo de la den
sidad de población humana, s i lvestre y 
de ganado, relacionada con las diversas 
capacidades de sostenimiento de un 
ecosistema éste se degrada (Eco Sitio 
2005) 

Una vez que la  vegetación de pára
mo fue reemplazada por cu ltivos tras el 
avance de la frontera agrícola, el pasto
reo se concentra en áreas cada vez más 
pequeñas y a mayor altura, con el avan
ce de la frontera agrícola y aumento del 
pastoreo parte del área se erosionó y 
con el aumento de la erosión disminuyó 
el contenido de materia orgánica y el 
número de macroinvertebrados del sue
lo (estado de salud). También se puede 
observar una reducción en la capacidad 
de retener agua entre un páramo sin 
erosión y otro con erosión grave y el 
conten ido de nutrientes es menor en pá
ramos con erosión leve, grave y muy 
grave que en páramos sin erosión (aná
l is is de suelo). 

Con el aumento de la población y 
el uso más intensivo se construyen ca
minos para un ir  las comun idades. Al pa
recer a lgunas especies de la fauna nati
va huyen de la zona por la presencia 
más continua y más cercana del hombre 
(estado de sa lud). 

Cuando Coppus (et al. 2001 ) eva
luaron el estado de sal ud en un sector 
páramo del Qui lotoa también obtuvie
ron que el estado de sa lud era bajo. Sin 
embargo, Coppus resalta la presencia 
de lugares con condiciones económicas 
positivas a pesar que tenían páramos 
degradados. En Guangaje esto no se 
cumple, por un lado debido a la con
junción de condiciones naturales adver
sas (heladas, régimen de humedad defi
c i tario) y la ausencia de factores exter
nos (r iego, crédito, mercados, tecnolo
gía, infraestructura vial)  que han dificu l
tado el  desarro l lo  agrícola; además los 
poblados estudiados por Coppus esta
ban cerca de vías de acceso o centros 
de comercio importantes, por lo que ob-



tienen más fáci l mente del gobierno los 
"beneficios" de la modern idad (sistema 
de salud,  educación, servicios básicos, 
infraestructura), lo que no ocurre en si
tios distantes como es e l  caso de Cuan
gaje. 

Curiosamente, el 44,5 % de los 
campesinos entrevistados cree que el 
páramo está en buen estado y el 38% en 
mal estado, a pesar de q ue d icen tener 
problemas de erosión, falta de agua y 
que algunas especies de animales han 
desaparecido. Esto se debería a que la 
función más importante que tiene el pá
ramo, la regulac ión del flujo hídrico, no 
es visible para e l  campesino, pues se 
produce bajo la cubierta vegetal .  E l los 
uti l izan e l  pajonal  para a l imentar al ga
nado y su interés en conservarlo se basa 
en tener terrenos para el pastoreo y ac
tividades comunales; para el los el pára
mo comienza donde se termi nan los 
cultivos, y el concepto de la conserva
ción de los recursos naturales para evi
tar la erosión o regula la cantidad de 
agua, les es nuevo y pocos lo conocen .  

Antes de q u e  s e  in icie e l  período de 
estudio ya existían zonas cultivadas. E l  
escaso número de hectáreas dedicadas 
al cultivo, que se observa en la fotogra
fia aérea de 1 962, cerca de l as comuni
dades Sa l amalag Ch ico y Guayama 
Grande se debería a que estas tierras 
formaban parte de una hacienda que 
era principalmente usada para el pasto
reo de an imales (Sánchez 1 984). la zo
na de Guangaje Centro, en cambio era 
una comunidad " l ibre" desde el siglo 
X I X ,  tenía un páramo comunal y parce
las individuales, de ahí que se vean más 
cultivos en ese sitio. Después de la toma 
de tierras en la hacienda donde estaba 
Salamalag Ch ico y otras haciendas veci -
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nas (años 60), se produce una repart i 
c ión de éstas entre los campesinos que 
participaron en el movimiento; con esta 
repartición se i n ic ia el avance de la 
frontera agrícola q ue según las fotogra
fías aéreas, es el cambio más drástico de 
cobertura vegetal en el área de estudio, 
durante el período de anál is is de este 
trabajo. 

Una vez que los campesinos ad
quieren tierras en la zona se i nician ac
ciones de desarrol lo agrario. Sin embar
go, el área tiene varios l i mitantes: e l  frío 
(heladas), régimen de humedad i rregu
lar y deficitaria, carencia de riego y ba
jo conten ido de nutrientes en el suelo; 
por lo tanto los cult ivos no resultan en 
a ltos rendimientos y los ingresos prove
n ientes de la agricultura no son suficien
tes para satisfacer las necesidades de la 
fami l ia y recuperar los costos de pro
ducción. Al mismo tiempo, las fami l ias 
i ban creciendo y había menos ingreso 
por fami l ia, y mucho menos, capital su
ficiente para poder comprar t ierras de 
mejor cal idad. las tierras se subdividie
ron paulatinamente por herencias dan
do l ugar a un marcado min i fu ndismo. 
Ante esto, se fueron repartiendo las tie
rras comunales con lo que se fue redu
ciendo cada vez más e l  páramo dispon i
ble. 

Es importante anotar que el desem
peño de estas zonas agrkolas fue d iver
so, dependió de las estrategias adopta
das por cada comunidad para el uso y 
acceso a la tierra, lo cual denota la for
ma en como estaban estructuradas las 
comunidades y sus u n idades producti
vas fami l iares. A mediados de los 80, los 
campesinos de Salamalag Chico y Gua
yama Grande optaron por preservar in
d iviso e l  extenso territorio de los  pára-
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mos comunales por dos razones: para 
mantener la producción pecuaria y per
mitir a la comuna una forma de arrien
do del usufructo de pastos a la vec ina 
comunidad de Ch imbo Guangaje. Tras 
decid ir  no parcel ar el páramo com u nal ,  
a fin de compensar el minifundio y evi 
tar  las divisiones o repartos de las parce
las fam i l iares las cabezas de fam i l ia no 
legal izan las tierras a sus hijos casados; 
de esta manera, la joven u n idad domés
t ica sin tierra, tiene el acceso a parcelas 
en ambas fam i l ias. Estos terrenos pue
den ser de los padres y/o suegros como 
de los hermanos o cuñados que se en
contrarían en l a  misma situación; y con 
los que la n ueva u nidad fami l iar  tendrá 
q ue mantener lazos muy estrechos para 
poder compart i r  las mismas parcelas 
(Sánchez 1 984). En cambio, en G uanga
je Centro los campesinos decidieron di
vidir  el páramo comunal.  

Entre los efectos asociados a la de
cisión de no legal izar las escrituras de 
los h ijos se puede encontrar q ue la su
perficie media de tierra uti l izada por los 
campesinos es mayor a l  tamaño prome
dio de la propiedad rea l por fami l ia, se
gundo encontrado por Sánchez hace 2 0  
años en las comunidades d e  Salamalag 
Chico y G uayama G rande (2 ,5  Ha. en 
Salamalag Chico) (entrevistas) y que e l  
campesino consigue acceso a tierras en 
diferentes microcl i mas de l a  m i sma u 
otra comunidad, lo que le permite redu
cir los r iesgos por plagas o helada y d i
versificar la producción. Este es el caso 
de los pocos productores de chochos 
(entrevistas), un cultivo q ue no se da en 
las partes ·altas de Salama lag Ch ico y 
Guayama Grande por el frío pero que sí 
se produce en tierras más bajas. 

Cabe anotar q ue no se trata de gru
pos sociales total mente homogéneos, 
en cuanto a ingresos y propiedades. En 
la zona, como en otras del país, se pre
senta una diferenc iación socia l .  U n  
ejemplo se manifiesta e n  l a  compra de 
terrenos los cuales requieren de capita l .  
En  e l  caso de los mayores compradores 
v ienen de fami l ias tradic ionalmente 
fuertes en e l  á rea de estudio (entrevis
tas); por lo tanto, estas personas no son 
grupos que se han favorecido a partir de 
un capital i n icial pequeño, son personas 
que han mantenido su situación econó
mica a partir de un capital i n icial  más o 
menos grande. Otra forma de a nal izar 
es relacionando la edad del campesino 
con la extensión de terreno q ue d ispone 
(entrevistas), siendo los más ancianos 
(probables beneficiarios directos de la 
Reforma Agraria y que no han d ividido 
sus terrenos), los que tienen mayores ex
tensiones de terreno (> 5 ha) y los más 
jóvenes (probables descendientes) q uie
nes tienen menores extensiones; esto 
hace pensar que las generaciones poste
riores a l  reparto por Reforma Agraria, no 
tenían recursos para reproducirse en la 
misma extensión e i ntensidad que las de 
sus antecesores. Esto se confirma a l  
constatar la disminución d e  los quinta
les sembrados y cabezas de ganado por 
campesino (entrevistas), y en el caso de 
Guangaje Centro, en una superficie me
d ia de tierra uti lizada menor (compara
ción con el tamaño promedio de la pro
piedad real por fami l ia  encontrada por 
Sánchez hace 20 años). 

Erosión y reproducción familiar 

Como consecuencia del avance de 
la frontera agrfcola, se cultiva . en pen-



dientes marcadas y hasta la máxima al
tura posible, desapareciendo la vegeta
ción de páramo. Esto incrementaría la 
susceptib i l idad de las tierras a la erosión 
( ISE). 

La expansión agrícol a  impu lsada 
por factores demográficos, encuentra 
una clara relación con la alteración de 
caudales en los sistemas hídricos loca
les (Martínez 2004), como ind ican los 
anál isis de las propiedades físicas del 
suelo y l as entrevistas, la insuficiencia 
de agua sería la principal causa de la re
ducción del rendimiento de los cultivos. 

La reducción de las áreas de pára
mo comunal a favor de la agrictJ itura e 
instalación de nuevas un idades produc
tivas habría ocasionado la disminución 
de anima les como vacas, chivos, l l amas 
y ovejas que encontraba en los páramos 
comunales su lugar de crianza (entrevis
tas). Los campesinos más ancianos ma
nifestaban que años atrás tenían más 
animales por fami l i a  ya que había más 
al imento (paja), lo que es corroborado 
por conocedores de la zona, quienes es
timan que el pastoreo se redujo al me
nos a la mitad. Esto sería especialmente 
cierto en el área de Guangaje Centro. 

La reducción del rendimiento de 
los cultivos, así como la reducción de 
cabezas de ganado produce el que los 
campesinos no puedan compl�ar un in
greso fami l iar mín imo para sostenerse a 
partir de la agricultura, ocasionando 
que migren para complementar sus in
gresos, ya sea trabaj ando en la  agricu l 
tura o en otras actividades diferentes. 
(entrevistas). Por otro lado, la migración 
habría contribuido a al iviar la presión 
hacia dividir el páramo comunal en co
munidades como Salamalag Chico y 
Guayama Grande. Es posible inferir qlle 
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una diversificación en las actividades de 
la comunidad podría ayudar a la con
servación, tal como ha sucedido en a l
gunas comun idades de la cordi l lera oc
cidental de la provincia de Tungurahua. 

Por otro lado, la fa lta de resu ltados 
en la agricultura y mejores resultados en 
la migración serían causas para que el 
campesino abandone sus tierras. En el 
área de estudio, esta tendencia existe, 
tal y como surge de la interpretación de 
las fotografías aéreas, aunque todavía es 
un fenómeno que ocupa áreas no muy 
extensas. Al oeste de Guangaje aparece 
una zona que fue abandonada en el pe
ríodo 1 988-2000. Parte de esa región no 
era usada en 1 962, pero si en 1 988, lo 
que hace pensar que esa zona se inten
tó usar durante algunos años pero al  no 
tener buenos resultados fue abandona
da, debido a que los suelos de esa zona 
son muy duros y poco profundos: 

Los sitios con surcos y cárcavas al 
in icio del período de estudio son resul
tado del depósito de cenizas del  Qui lo
toa, las cenizas de este volcán tienen 
características diferentes a las de otros 
volcanes como Cotopaxi o Tungurahua, 
siendo más susceptibles a la erosión. 
Por otro lado, como se ha señalado la 
zona de Guangaje "Centro, era una co
mun idad " l ibre" desde el siglo pasado 
que tenía un páramo comunal y parce
las individua les que estaban siendo tra
bajadas, de ahí que la erosión en los 
cultivos se vea mªs acentuada en ese 
sitio. 

Sánchez y otros técnicos del CAAP 
preveían grandes .wances de la erosión 
en los años 80, esto no se ha cumpl ido 
a cabdl idad por lo que se puede obser
var en las fotografías aéreas. Esto en par
··e puede provenir del hecho de que to-
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da el área tiene susceptibi l idad a la ero
sión hídrica baja (por el bajo valor de la 
intensidad de l l uvia) y el 74,4% del área 
de estudio tiene susceptibi l idad a la ero
sión eól ica med ia. 

Para anal izar la erosión se contras
tó los mapas de cambios de uso de sue-

lo, con el de susceptibi l idad de erosión 
eól ica, primero sólo contando a las con
diciones naturales V*(MO+ T) y luego 
con el tota l V*(MO+ T +GP), después de 
eso se comparó con el mapa de cober
tura y uso de suelo del año 1 988 y 
2000. 

Cuadro 1 .  Areas erosionadas en el período 1 962-1 988 
Comparación entre el índice de susceptibilidad y el cambio de uso de suelo 

Suma total 

Condiciones naturales Muy alta Alta Media 

Alta 47% (cultivos) 43% (cultivos, eriales, 5% (cultivos) 

Media --

En el período 1 962-1 988, la ero
sión se puede atribu i r  principa lmente a 
causas naturales eso se puede ver por 
ejemplo en que el 47% de los sitios 
erosionados eran altamente suscepti
bles por las características del suelo, 
muy susceptibles por la suma total de 

páramo o pasto con 
erosión o matorral seco) 

2% (eriales) 2% (cultivos) 

factores y están en sitios cu ltivados; es 
decir, es más importante la influencia 
del med io. Entre 1 988-2000 las propor
ciones cambian, y la responsabi l idad 
por la erosión es compartida por el tra
bajo del campesino y las condiciones 
naturales. 

Cuadro 2. Areas erosionadas en el período 1 988-2000 
Comparación entre el índice de susceptibilidad y el cambio de uso de suelo 

Condiciones naturales Muy alta 

Alta -

Media -

La susceptibi l idad a la erosión de 
los condicionantes físicos también jue
ga un papel importante en el "avance de 
la frontera agrícola y erosión". E l  66% 
del área donde se presenta el fenómeno 
"avance de la frontera agrícola y ero-

Suma total 

Alta Media 

60% (cultivos, matorral seco) -

9% (cultivos) 3 1 %  (cultivos) 

sión", en el período 1 962-1 988 la sus
ceptibi l idad de erosión era alta por los 
condicionantes físicos y la suma total ,  
3 1 %  de susceptibi 1 idad media por los 
condicionantes físicos y la suma tota l y 
5% susceptib i l idad a lta los condicio-



nantes físicos y media por la suma tota l .  
Entre 1 988-2000, e l  63% de la superfi
cie con "avance de la frontera agrícola y 
erosión" eran zonas con susceptibi l idad 
a lta por los condicionantes físicos y la 
suma total y e l  37% restante susceptibi
l idad media por los condicionantes físi
cos y la suma total .  

Hay  cierta exageración por parte de 
los campesinos cuando i ndican que la 
erosión es en su mayor parte cu lpa de 
su trabajo, más bien la responsab i l idad 
es compartida tanto por el medio como 
por e l los, siendo la susceptib i l idad natu
ral del terreno un poco más importante. 
Además de las causas naturales, existen 
otros motivos para la erosión que se re
lac ionan con el trabajo del campesino. 
Los cu ltivos sembrados en el área de es
tudio (entrevistas) son cu ltivos de esca
so tamaño y son cosechados en máximo 
un año, y la  vegetación de las parcelas 
en barbecho crece muy despacio, am
bas ofrecen poca protección a l  suelo 
contra la  acción d irecta del sol , los im
pactos de las gotas de l luvia que destru
yen la estructura del suelo y el viento 
que arrastra materia l .  Estos cu ltivos re
quieren de actividades como el aporque 
(excepto cebada), que provoca peque
ñas hondonadas, donde el agua se pue
de acumular y des l izarse después, favo
rec iendo la erosión. 

La destrucción de la estructura y 
compactación del suelo por excesiva 
frecuencia del laboreo y el uso de ma
qu inaria pesada es relativamente de me
nor importancia, en parte porque la me
can ización de la agricu ltura ha hecho 
su aparición tardíamente en la zona (en
trevistas) a causa de una resistencia cul
tural (Sánchez 1 986), falta de dinero de 
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los campesinos, aislamiento y por las l i 
mitaciones geográficas que tiene esta 
zona. Dichos motivos hacen que el 
campesino use esta tecnología de ma
nera restringida u ocasional, espec ial
mente para e l  cu ltivo de papas; éstas re
quieren de más cuidados que los otros 
cultivos del ciclo de rotación menciona
do en las entrevistas, e l  p isoteo a causa 
del laboreo y tránsito usu a l  en papas es 
más sign ificativo. Sin embargo, el ciclo 
de rotación en e l  área de estudio es lar
go por lo tanto los efectos por uso de 
tractores y mayor laboreo en este culti
vo no son muy importantes. 

La erosión puede estar relacionada 
con el avance de la frontera agrícola de 
otra forma. Como ya se dijo antes fa di
visión del páramo comunal es parte de 
u na estrategia para al iviar la presión so
bre la tierra. La pequeña extensión des
tinada como páramo comunal, así co
mo la poca tierra de la que los agricul
tores disponen, serían las razones por 
las cuales los campesinos de Guangaíe 
Centro prefieren uti l izar casi exclusiva
mente sus tierras para la agricultura (en
trevistas) . Cuando la presión por a lcan
zar los ingresos económicos para sub
sistir pasa únicamente por la agricultu
ra, con lo que se reducen los tiempos de 
descanso del suelo, y la tecnología quí
mica se introduce s in mayor d irección 
técn ica, se estará fomentando la presen
cia de plagas en los cult ivos y erosión. 
También ocasiona e l  que algunos de los 
campesinos opten por abandonar a lgu
nos cu ltivos tradicionales como la mas
hua, ocas y mel loco a favor de otros 
más comerciales, que le permitan mejo
rar sus ingresos; esto reduce los ciclos 
de rotación y propicia el  monocu ltivo, 
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que en otras zonas ha contribuido a la 
erosión. 

La capacidad productiva de los sue
los erosionados es menor que la de los 
suelos no erosionados debido a que la 
erosión reduce la capacidad de almace
namiento de agua del suelo (muestras 
de suelo). Esta productividad baja redu
ce los ingresos de la agricultura y forza 
a la migración, las tierras quedan a car
go de su fami l ia, siendo las mujeres 
quienes deben asumir la responsabi l i 
dad de las  tareas agrícolas a más de las 
hogareñas y los n iños/as las de pastoreo 
(entrevistas). 

Como ya se d ijo antes, parte del 
material transportado por el viento y/o 
agua se deposita en los cauces de ríos y 
otras fuentes de agua (entrevistas). Los 
sed imentos pueden ser dañ inos para los 
organismos de vital importancia en la 
el iminación de desperdicios suspendi 
dos en el agua sea porque los sedimen
tos contienen pesticidas o porque la a l 
ta  densidad de partículas interfiere con 
la penetración de la luz solar en el agua. 
Obviamente, la salud de los campesinos 
también se verá afectada si el agua está 
contaminada. La sedimentación resul
tante de la  erosión excesiva l lena los le
chos de ríos reduciendo así su capaci
dad de almacenaje y provocando creci
das que destruyen los cultivos aledaños. 

En fuertes pendientes, como son las 
de algunas partes del área de estudio, el 
uso inadecuado del suelo podría aca
rrear fenómenos de remoción en masa 
que ponen en riesgo la seguridad de los 
campesinos y sus bienes materiales. 

La susceptibi l idad a la erosión de 
los condicionantes físicos también j ue
ga un papel importante en el proceso de 

recuperación de la erosión que también 
se presenta en el área de estud io. En el 
período 1 962- 1 988, el 63% del área re
cuperada era de suscept ib i l idad media a 
la erosión eól ica por los coñdicionantes 
físicos y media por la suma total, es de
cir hubo una acción combinada del me
dio y el trabajo del campesino en la re
cuperación, y el 37% susceptib i l idad 
media por los condicionantes físicos y 
alta por la suma tota l ,  es decir  se recu
peró por el trabajo del campesino. Ade
más, aproximadamente el 69% de la su
perficie recuperada en el período 1 988-
2000, tenía susceptibi l idad a la erosión 
media por los condicionantes físicos y 
media por la suma tota l ,  el 1 9% suscep
tibi l idad alta por los condicionantes físi 
cos y alta por la suma total (se recupera 
por el trabajo del campesino) y el 25% 
susceptib i l idad media por los condicio
nantes físicos y alta por la suma total ,  es 
deci r  se recuperó por el trabajo del 
campesino. 

En el período 1 962-1 988, el 59% 
de las áreas con "avance de la frontera 
agrícola y recuperac ión" tenían suscep
tibi l idad a la erosión media por los con
dicionantes físicos y media por la suma 
total (recuperación por combinación 
del trabajo del campesino y el  medio); 
el 30% de los sitios tenía susceptibi l idad 
alta por los condicionantes físicos y alta 
por la suma total (recuperación por tra
bajo del campesino) y el  1 1 %  de la su
perficie recuperada tenía susceptib i l i 
dad a lta por los  condicionantes físicos y 
a l ta por la suma total (recuperación por 
trabajo del campesino). Esto contrasta 
con lo que sucede en el período 1 988-
2000, toda el área donde se produce un 
"avance de la frontera agrícola y recu-



peración" pertenecía al área donde la  
susceptibi l idad de  erosión por las carac
terísticas del suelo era alta; indicando 
que la recuperación fue posible por el 
trabajo del campesino. 

Hay prácticas agrícolas que no tie
nen un i mpacto fuerte en el área de es
tudio. Se puede observar que el arado 
sigue la dirección de las curvas de n ivel 
lo que reduce la erosión; a lgunos cam
pesinos, no muchos, utilizan zanjas y 
siembran plantas para reducir la erosión 
eól ica (entrevistas); otra práctica que 
tam bién reduce la erosión es dejar los 
restos de la cosecha en e l  sitio, aunque 
esto se debe más a que los despojos s i r
ven como a l imento para el ganado. 
Otra razón para que la recuperación sea 
posible es que e l  sitio esté algo protegi
do contra el viento por condic iones 
geográficas (una montaña, colina o pe
ñón). 

Martínez (2004) señala la relación 
que existe entre el avance de la frontera 
agrícola y l a  reducción de la cantidad 
de agua. Los campesinos están de 
acuerdo en que la cantidad de agua de 
ríos y quebradas ha disminuido (entre
vistas); s in  embargo, el los lo atribuyen a 
la falta de l l uvia lo que no es posible ya 
que la  precipitación ha oscilado entre 
650 y 700 mm /año los ú ltimos 1 9  años 
( INAMHI 2004). Entonces cabe suponer 
que el reemplazar muchas áreas de pá
ramo por Ci.!ltivos redujo la capacidad 
de regu lar el flujo hídrico del páramo. 

Como los resu ltados lo confirman, 
la densidad aparente en los andosoles 
de los páramos sin erosión es muy baja 
(0,8 g.cm-3).  Poul enard y Podwojewski 
(2000a) mencionan va lores entre 0,3 -
0,9 g.cm-3 en  los andosoles de  los  pára-
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mos, mientras que F ia l los (1 972) regis
tró un valor de 0,87 g.cm·3 en la carre
tera Puj i l í-Zumbahua. La densidad en 
los páramos con erosión grave (1 , 1 - 1 , 2 
g.cm·3¡ se puede expl icar por la com
pactación del suelo por el pastoreo o el 
secamiento del suelo cuando éste se 
descubre, también puede deberse a la 
presencia de cenizas volcánicas del 
Quilotoa que son diferentes a los de 
otros volcanes. En el estudio de Bruzon 
(et a l. 1 998), los páramos degradados 
también tenían una densidad aparente 
mayor que los páramos no degradados. 

Poulenard y Podwojewski (2000a) 
indicaban que en el  primer año de cul
tivo de un páramo, los rendimientos son 
relativamente altos por la l i beración de 
nutrientes y e l  bajo riesgo fitosan itario. 
De acuerdo a los resultados, los cultivos 
que acaban de in iciarse y no tienen ero
sión, tienen una densidad aparente y 
porcentaje de agua reten ida simi lar al 
páramo y más a lta que el resto de par
celas cu ltivadas. 

La densidad aparente en cu ltivos 
tanto en sitios sin erosión como con ero
sión leve, grave y muy grave es más al
ta que los páramos sin erosión y erosión 
reciente, la pérdida de materia orgán ica 
y el secamiento del suelo por su exposi
ción al ambiente, el laboreo del campe
sino así como la presencia de cenizas 
del Qui lotoa serían razones para que la 
densidad aparente sea mayor. 

En el páramo sin erosión del área 
de estudio la retención de agua a pF 2,5 
era 75%, similar a la encontrada por 
Bruzon (et al. 1 998) en los páramos hú
medos no degradados. La capacidad de 
retener agua se relaciona con factores 
como: composición mineralógica de ar-
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cil la, contenido de materia orgánica, es
tructura y textura del suelo (Malagón 
1 991 ) .  La materia orgán ica y composi
ción de arci l l as están l igadas con el gra
diente de evolución de los suelos, ya 
que el contenido de materia orgánica 
desciende y la producción de materia 
vegetal es tanto más débi l  cuando se 
aproxima una zona más seca y el conte
n ido de a lófana aumenta con los años. 
Dichos factores afectan a la retención 
de agua a pF 4, 1 84 que es mucho me
nor a la encontrada por Poulenard (et al. 
2001 ) en el Carchi y Pichincha (Ecua
dor) y Malagón (1 991 }  en Colombia. 

Cuando e l  suelo se cultiva, se seca 
y compacta y no vuelve a tener su es
tructura original y se reduce el espacio 

· poroso; además, en contacto con el aire 
la materia orgán ica se descompone por 
lo que su contenido se reduce, y la a ló
fana se destruye esto hace que la canti
dad de agua que puede retener el suelo 
d isminuya. 

La retención de agua en sitios culti
vados sin erosión es menor con relación 
a sitios de vegetación de páramo, lo 
mismo ocurre en sitios con erosión leve, 
grave y muy grave, la reducción en la 
tasa de retención de agua se puede rela
cionar con lo señalado arriba. En Atapo 
(Prov. Ch imborazo) la retención de agua 
a pF 2,5 también es menor hasta un 
SO% en cultivos. 

Las partículas secas del suelo, cam
bian su estructura, nunca vuelven a te
ner su estructura original y por esto de
mora mucho tiempo tanto la recupera
ción de la vegetación como del suelo 
(Hofstede 2001 ) . Bruzon (er al. 1 998) 
decía que las densidades aparentes de 
las zonas de recolonización eran más 

bajas que las zonas degradadas y que su 
contenido de h umedad a pF 2,5 es su
perior. En este estudio las parcelas aban
donadas sin erosión (se podría decir que 
en recuperación) tienen deñsidad apa
rente más baja que las zonas de cultivos 
y el  páramo con erosión grave y muy 
grave y su capacidad de retener agua es 
un poco mayor a la  de los cu ltivos sin 
erosión con más de 1 O años de trabajo 
y cu ltivos con erosión leve, grave y muy 
grave. 

Además de eso, los sitios abando
nados sin erosión estaban entre los l uga
res con más alto conten i do de materia 
orgán ica, n itrógeno, calcio, magnesio y 
pH. 

El mayor conten ido de los macro
n utrientes y micronutrientes en páramo 
sin erosión en relación a los páramos 
con erosión leve, grave y muy grave 
puede deberse a la pérdida de suelo por 
la erosión o de materia orgánica por mi 
nera l ización que experimenta el suelo 
cuando se p ierde la cubierta vegetal .  La 
composición química de las cenizas del 
Qui lotoa que se encuentra en sitios ero
sionados del páramo puede ser otra 
razón. 

La d isparidad de valores del conte
n ido de nutrientes en el suelo puede re
lacionarse con el manejo ·al terreno 
(cantidad de fert i l izante usado, tipo de 
ferti l izante, uso de pesticidas, varieda
des del cu ltivo, manejo de residuos) o 
condiciones naturales (rel ieve, tipo de 
materia l  parental), ya que siempre q ue 
hay cultivos se da una pérdida de nu
trientes no sólo por la erosión sino tam
bién porque al cosechar los productos 
una parte de e l los no retorna al suelo 
sea porque se los vendió o consumió 



(producto) o se usó como leña (rastro
jos) (Casanova 1 991 ). Por esto los cam
pesinos tratan de compensar las pérdi
das usando ferti l izantes, rotando los cul
tivos y dejando descansar al  suelo un 
tiempo. 

E l  uso de ferti l izantes químicos y 
pesticidas es reciente y ocasional (entre
vistas) por resistencia cultura l ,  falta de 
dinero, ais lamiento y l im itaciones geo
gráficas que tiene esta zona. En caso de 
uso, el ferti l izante más común, el 1 0-30-
1 O (N-P-K), es un químico frecuente en 
la producción de papa y cebada (Huttel 
et al. 1 998). Esto no quiere decir que el  
campesino está fam i l iarizado con las 
dosis y formas de su apl icación, resu l 
tando una acción nociva. E l  problema 
de la ferti l ización de los suelos se agra
va cuando los rastrojos de cosechas son 
usados como a l imento del ganado. 

El abono orgán ico de los desechos 
de los animales se usa desde hace mu
cho tiempo en el área y tiene varios nu
trientes. Sin embargo, los suelos de ce
n izas volcán icas pueden fijar grandes 
cantidades de fosfatos, molibdatos y 
otros an iones de estructura s imi lar  
(Swindale 1 988), por lo que una ferti l i 
zación no dura mucho tiempo. E l  conte
nido de fósforo es bajo en los cultivos y 
medio en la mayoría de parcelas con 
vegetación de páramos. Los suelos do
minados por complejos humus-Al ,  pare
cen tener un mayor potencial de fijar P, 
el cual aparentemente es difíci l  de satis
facer. Para Malagón (1 991  ), la absorción 
de fosfatos aumenta con el i ncremento 
de compuestos amorfos, orgán icos y mi
nera les y arc i l las. E l  fósforo también for
ma compuestos insolubles con el hierro, 
a luminio y calcio. 
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El primer elemento de la fórmu la  de 
los N-P-K en el área de estudio está en 
un porcentaje de nitrógeno total menor 
al que se encontró en los páramos hú
medos de Tungurahua-Ecuador (0,74-
0,58 % páramos h ú medos y 0,4 1 -
0,23% páramos secos); valores bajos de 
n itrógeno pueden esperarse en andoso
les, ya que debido a la estabi l idad de la 
materia orgán ica estos suelos tienen po
co n itrógeno dispon ible. Pero es desta
cable que son los páramos los que tie
nen el mayor porcentaje de nitrógeno, 
no así las áreas de cu ltivos. 

El tercer elemento de la fórmula de 
los N-P-K, potasio, junto con el magne
sio son elementos que se l ixivian rápi
damente en comparación con el calcio, 
es así que en sitios l luviosos e l  conteni
do de potasio ha sido bajo. Algunos de 
los sitios sin erosión tienen valores altos 
de potasio, no así los sitios con erosión 
leve, grave y muy grave cuyos conteni
dos de potasio van de medio a bajo, de
bido tal vez a una mayor acción del 
viento y agua sobre el suelo desprotegi
do. Los contenidos de potasio, calcio 
magnesio y a luminio fueron menores a 
los contenidos de dichos elementos en 
el páramo de Cundinamarca - Colom
bia (Ferguson 1 982) y en un perfi l de la 
carretera Puj i l í-Zumbahua en los prime
ros 20 cm. de suelo (Fial los 1 972). 

Los nutrientes l legan al  suelo desde 
varias fuentes no sólo de los ferti l izantes 
químicos, también puede ven ir de la 
descomposición de la materia orgán ica, 
la roca madre, la atmósfera, la l ixivia
ción de una zona más a lta. En el caso de 
los elementos menores a lgunos ferti l i 
zantes químicos tienen pequeñas canti
dades de Fe, Mn, Zn, Cu y B. La dispo-
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n ibi l idad de elementos menores en el 
suelo estará relacionada con varios fac
tores, en suelos con pH ácido el Fe, Mn, 
Zn, Cu y boro están dispon ibles, pero 
en temporadas de sequía hay déficit de 
Mn y B, los elevados contenidos de ma
teria orgánica reducen la d isponibi l idad 
de Cu y Zn (Lorna 2001 ). En este estudio 
el Mn, Zn y B tienen va lores bajos a me
dios. 

El porcentaje de materia orgánica 
fue menor al encontrado por Ma lagón. 
E l  que haya mayor contenido de mate
ria orgánica en los páramos sin erosión 
que en los cu ltivos puede deberse a la 
mayor protección que la cobertura ve
getal br inda a dichos sitios. ( 1 99 1 )  
( 1 2,2 - 1 5.4 %) y López ( 1 969) (6-1 5%) 
en Colombia, pero estaba dentro de lo 
que encontró Colmet y Daage ( 1 967) en 
suelos de páramos. El porcentaje de ma
teria orgánica hal lado en un perfi l en los 
páramos de la carretera Puj i l í- Zumba
hua fue de 6,72 % (Fial los 1 972) un po
co menos de lo que era el promedio del 
páramo del área de estudio. El conteni
do de materia orgánica se relaciona con 
el grado de evolución del suelo. 

Los suelos de los páramos estudia
dos por Bruzon (et al. 1 998) eran ácidos 
con pH superior a 4,8. en el área de es
tudio el pH era un poco más alto (5,3 a 
6,3); se pudo encontrar una correlación 
negativa fuerte entre el conten ido de 
a luminio intercambiable y el pH, ade
más el contenido de azufre parece tener 
importancia. Esto concuerda con lo se
ñalado por Casanova ( 1 991 ), que dice 
que el principal responsable de la aci
dez del suelo es el Al y en menor grado 
el N y azufre orgánico. 

El pH de los suelos puede estar re
lacionado indirectamente con la a ltura 

y la precipitación, pues a medida que 
estos aumentan el  pH tiende a dismi
nuir. E l  pH es afectado por la mineralo
gía del suelo siendo de débi l  a fuerte
mente ácido cuando predomina la a ló
fana y casi neutro cuando abunda la pa
lagomita. En suelos con a lófana es raro 
encontrar va lores mucho menores a 5 
debido a la capacidad amortiguadora 
de ésta (Swindale 1 964). 

La gravedad de la deficiencia de un 
nutriente u otro depende de las necesi
dades de cada cu ltivo, por eso se han 
establecido ciertos n iveles críticos que 
indican si la pérdida de un nutriente va 
a afectar al rendimiento de los cu ltivos 
o no, y a partir de eso recomendar el 
uso de ferti l izantes. Existen diferentes 
niveles críticos para diferentes cu ltivos 
sembrados en el mismo Andisol e inclu
so hay diferencias entre las variedades 
de una misma planta. Estos estudios 
también son i mportantes para determi
nar el efecto residual de los nutrientes. 

Se han real izado estudios sobre los 
n iveles críticos de macronutrientes y 
micronutrientes en papa (Barrera 2001 ) .  
Al parecer la insuficiencia de los macro
nutrientes en el suelo ocasiona una re
ducción en el rend imiento de los culti
vos, el magnesio y calcio tienen influen
cia sobre el tamaño del tubérculo y los 
micronutrientes en e l  contenido de a l 
midón de la papa. 

A manera de conclusión 

El páramo se ha degradado por la 
alta densidad demográfica. A raíz de la  
transformación del páramo en cultivos 
disminuye la retención de agua del sue
lo, contenido de materia orgánica y ni
trógeno, pero debido a las continuas fer-



ti l izaciones, algunos s1t1os cu ltivados 
tienen mayor conten ido de nutrientes 
que los páramos. Con la erosión l a  ca
pacidad de retener agua y el conten ido 
de nutrientes también d ismi nuye. 

La erosión en e l  área de estudio 
obedece en más de l a  mitad de los ca
sos a causas naturales. Aunque en el pe
ríodo 1 988-2000 la infl uencia del ser 
humano en el  incremento de los sitios 
erosionados es un poco mayor. 

Tanto la erosión como l a  pérdida en 
l a  capacidad de retener agua del suelo 
serían causas para el  bajo rend imiento 
de los cu ltivos, esto u nido a otras l imi
tantes geográficas hace que los  campe
sinos no hayan logrado mejores condi
ciones de vida y que cada generación 
tenga un capital menor (hectáreas que 
trabaja, quintales de cu l tivo "x" sembra
dos, cabezas de ganado). Esto conduce 
a la  migración a c iudades como Quito y 
Latacunga para completar los ingresos o 
el abandono del campo. 
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Dinamicas Rurales en ell Subtropico 

Lucia no Martinez Valle 

Este nuevo trabajo de L Martínez, presenta la. complejidad de las 
estrategias de producción de estos sectores que en la mayor pa.rte 
provienen de colonizaciones internas, sujetas a un dinámico mercado 
de tierra. 

Partiendo de un estudio de caso en La Maná-Cotopaxi, se abordan 
cuestiones como: la agricultura familiar (en cdsis?), las estrategias 
productivas y de sobrevivencia en sectores d•� subtrópico, la 
conformación de urbesdormitorios tugurizados. 

La viabilidad de los dusters productivos, los nnedianos y pequeños 
productores y las empresas de agroexportación bananera son otros de 
los problemas tratados. 



ANÁLISIS 

Descentralización en América Latina, 
Venezuela y Bolivia 
Rickard Lalander 

La descentralización fue realizada en América Latina dentro de un contexto de reforma del Es

tado y presiones de las agencias multilaterales. La descentralización venezolana iniciada en 
1 99 1  y la boliviana en 1 994, produjeron un cambio en los niveles de participación local de 

partidos y movimientos políticos. En el caso venezolano, la descentralización contribuyó a mi
nar la hegemonía bipartidista, mientras que en Bolivia, la ausencia de una reforma que inclu
ya el nivel departamental, ha impedido una real descentralización, en el marco de una aguda 

movilización popular y demandas regionales. 

A 
mayor grado de descentral iza
ción, mayor es el grado de acce
so formal. Descentral ización im

pl ica una cantidad de puntos de acce
so. 1 

En el d iscurso de la modernización 
del Estado, el fenómeno de la descentra
l ización ha l legado a ser u no de los te
mas claves en las agendas pol íticas. En 
las ciencias sociales, la descentral iza
ción es el. proceso durante el  cual partes 
del poder gubernamental y de la res
ponsabi l idad de éste se traspasa desde 
el nivel central nacional a los n iveles 
municipales y/o estatales/provinciales. 
Esto significa que los servicios ofrecidos 
por el Estado, por ejemplo salud, asis-

tencia médica, educación, autoridades 
pol iciales etc. se trasladan a la respon
sabil idad local y/o regional .  Normal
mente, tres criterios o condiciones fun
damentales se mencionan al discutir la 
descentral ización: la  existencia de enti
dades territoriales para administrar, el 
derecho del pueblo a elegir sus propios 
l íderes locales/regionales, y la capaci
dad de autofinanciami.ento de las distin
tas entidades territoriales. La descentra
lización supone una transferencia del 
ejercicio de poder. La descentral ización 
en sí acerca las decisiones económicas 
y políticas a qu ienes conciernen, y asi
mismo contribuye a una mayor posibili
dad en cada individuo de influ i r  más en 

Politólogo. Investigador del Centro Ibero-Americano del Instituto Renval l .  Universidad de 
Helsinki. Finlandia. 
Kriesi, 1 995: 1 71 .  
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su propio futuro socio-polftico-econó
mico. Se supone que las entidades loca
les están mejor dotadas para defin i r  y re
defin i r  sus necesidades y prioridades, 
pero al mismo tiempo, una administra
ción central e independ iente tiene ma
yor capacidad de proveer i nformación 
sobre desarrol lo y manejo de los recur
sos comunes nacionales. 

Este articulo considera algunos as
pectos teóricos e h istóricos sobre la des
central ización, entre otros sus principios 
democratizadores, los impactos del pro
ceso, y sus i mpl icaciones en forma de 
accesibi l idad al Estado y las arenas polí� 
ticas, para actores pol íticos y sociales 
que a nteriormente estaban excluidos. 
Algunas de las experiencias de Venezue
la desde 1 989 y Bolivia a partir de 1 994 
serán brevemente descritos y anal iza
dos, i ncluso algunos de los logros "posi
tivos" de la descentralización, y asimis
mo algunos obstáculos (p.ej. la corrup
ción) para la profundización del proce
so. El estudio se beneficia del trabajo de 
campo rea l izado en Venezuela desde 
1 996 y en Bolivia en el 2001 y 2002.2 

La descentral ización del gobierno 
tiene que considerarse un fenómeno 
global. En Latinoamérica, los procesos 
de descentral ización se han acelerado 
de manera significativa en los años 80 y 
en naciones tan distintas como Bras i l ,  
Chi le, Argentina, Bol ivia, Ecuador, Co
lombia, Perú y Guatemala. Las deman-

das por descentralización coinCide con 
!a crisis económica de la década; proba
blemente fue i nducida tanto por el cre
ciente descontento popular, con la pro
fundización de la crisis económica de 
los años 80, como desde los procesos 
de reforma democrática por parte del 
Estado. Al mismo tiempo, las presiones 
por la descentra l ización también provi
n ieron de l as agencias internacionales 
de cooperación al desarrol lo, los Ban
cos Multi laterales, como el Banco Mun
dia l  y el  Fondo Monetario Internacional, 
que veían las reformas descentral izado
ras como la vía para reducir la pobreza 
y combatir la corrupción y la ineficien
cia institucional. 

E l  concepto de descentral ización 
frecuentemente se contrasta (e incluso 
se confunde) con los de federal ismo, 
central ismo, desconcentración y delega
ción. El concepto de federal ismo tiene 
sus rafees en la  expresión latina "foe
des", lo que significa a l ianza, unión o 
tratado federal .  Asi mismo, el concepto 
de federal i smo se usa para denominar  
un  cierto sistema polftico, el  cual se  ca
racteriza por la  independencia i nstitu
cional y facultades autónomas de sub
sistemas territoriales (estados federales) 
constitucionalmente garantizados. La 
delegación se puede defin i r  como la 
asignación temporal de funciones a una 
entidad jerárquicamente inferior y den
tro de la misma persona jurídica, míen-

2 Altman & Lalander, 2003; Lalander, 2004. El estudio constituye una parte de un proyec
to de i nvestigación más amplia y profunda sobre descentralización y estrategias para re
ducir la pobreza en los países andinos (Bolivia, Venezuela, Colombia, Ecuador y el Perú). 
Este trabajo enfatiza aspectos relevantes del tema, no obstante lo que se presenta no es 
una comparación detal l ada de los paises. Más bien se presentan algunas características 
particulares del proceso de la descentral ización en Bolivia y (particularmente) Venezuela. 



tras que la descentral ización implica la 
asignación permanente de funciones a 
una entidad con disti nta personal idad 
jurídica. Asimismo, la  descentral ización 
como concepto teórico p uede estar in
terconectada a l  de desconcentración. 
Ambos conceptos se refieren a la  trans
ferencia de poderes desde el nivel na
cional a los niveles regionales y/o loca
les. Pero, la desconcentración describe 
el proceso de transferencia en el cuál  el 
gobierno nacional está presente en l as 
unidades locales y regionales con sus 
propios órganos. Por su parte, la descen
tralización se refiere a la transferencia 
de servicios, competencias y recursos 
desde el n ivel naciona l central izado a 
las comunidades y regiones. El significa
do del concepto de descentral ización se 
puede comprender mejor cuando se 
compara con su opuesto: la  central iza
ción. La central ización y descentral iza
ción política y administrativa describen 
sobre todo una jerarquía espacial de po
der. La centra l ización puede describirse 
como u n  esquema piramidal de gobier
no en donde las decisiones se concen
tran en el  máximo vértice del Estado. No 
obstante, como demuestra Di l la  Alfon
so, en la práctica probablemente no fun
cionaría un sistema completamente cen
tral izado ni descentra l izado, por lo me
nos no hasta el grado de cal ificarse co
mo u n  sistema. Descentral ización es por 
ende más un proceso que u n  sistema y 
además se presenta tan multi-dimensío
nal que teóricamente funciona más bien 
como un concepto paraguas para cubrir 
las descripciones de varios procesos.l 

3 Dilla Alfonso, 1 997: 1 70-1 71 . 
4 Lipset, 1 969: 64. 
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Descentralización y democratización 

Ya en 1 959 Seymour Lipset conclu
yó que en todos los sistemas democráti
cos existen confl ictos i ncorporados entre 
grupos. De hecho, según él, estos con
fl i ctos funcionan como el propio pu lso 
de la democracia. Una situación con 
confl ictos razonables puede constituir 
una definición nuclear de democracia. 
La legitimidad y estabil idad política de 
países particu lares dependen de factores 
culturales e históricos, los cuáles han de
cidido el orden de i mportancia de asun
tos y problemas de la  sociedad. 4 Sin du
da, la descentral ización puede cambiar 
las perspectivas y posibil idades para mo
vimientos y actores alternativos de parti
cipar y competir por el poder político. En 
este contexto de oportun idades nuevas 
para los actores polfticos (anteriormente 
excluidos), emergen espacios nuevos de 
confl icto (a veces como consecuencia de 
diferencias en prioridades y agendas en
tre los n uevos actores vis-a-vis los tradi
cionales). La descentral ización está ínti
mamente conectada a los procesos de 
democratización y en muchos casos se 
puede considerar la descentral ización 
como un tipo de democratización (en el 
caso de la definición de democratiza
ción como un aumento en la igualdad 
política). La legitimidad de una sociedad 
democrática depende de los eslabones 
entre grupos de la sociedad civil y el Es
tado. El polítólogo sueco Axel Hadenius 
presenta argumentos a favor de y en con
tra a la descentral ización, resumidos en 
el siguiente cuad ro: 
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Descentralización: Pros y Contras5 

PROS CONTRAS 

. Méritos democráticos (el poder 

G
cipación electoral más baja en los niveles 

político más cerca a los ciudadanos) 1 y regional (una tendencia general). 

• División vertical de poderes (para evitar 
concentración del poder y posibilidades 
de malversaciones) 

. Efectos suavizadores en confl ictos (el 
aspecto de accesibilidad al poder político 
de grupos minoritarios). 

r • Posibilidades de mejorar la eficiencia 
a través de experimentos en diferentes 
centros de decisión. 

. Provisión de oportunidades para partidos 
y facciones opositores de ejercer medidas 
de poder po.lítico: 

Con respecto a l  argumento relacio
nado a la corrupción y la posible mal
versación, Hadenius destaca que la des
central ización requiere la creación de 
u n  aparato eficiente de control/ Yo su
geriría que un sistema fundamentado en 
l a  corrupción constituye un inmenso 
obstácu lo en l as ambiciones de a l iviar 
l a  pobreza. Es decir, los ciudadanos con 
recursos económicos son favorecidos 
por un sistema corrupto, y los sectores 
marginal ízados son privados de las po-

5 Hadenius, 2001 b: 134-1 39. 

• A menudo mayores riesgos de corrupción y 
malversación admin istrativa en los niveles local 
y regional. 

• Cambios políticos e institucionales radicales 
son más fáciles l levar a cabo con un sistema · 

centra lizado (es decir, un sistema de 
coordinación del estilo-militar desde arriba). 

• Ciudadanos reciben servicios y/o tratamiento 

• 

diferente en d istintas regiones (es decir, una 
ruptura del principio de igualdad). 

Riesgos de una profundización de una 
separación y disolución del Estado Nacional. 6 

sibi l idades de lograr mejoras en sus 
condiciones socio-económicas. Como 
se mencionó, en l a  tabla, la democrati
zación al n ivel local puede ser crucial 
para e l  grado y las perspectivas de go
bierno democrático a l  n ivel nacional. 
Así que los argumentos a favor de un 
sistema político descentral izado se rela
cionan sobre todo a la democratización 
y mejoras en la eficiencia institucional .  
E l  quinto argumento a favor de l a  des
central ización es particu larmente rele-

Diamond, 1 999: 1 21 -1 22. (Este quinto punto es presentado por Diamond; los restantes 
puntos de la tabla son de Hadenius.) 

6 

7 

Este quinto punto en contra es particularmente relevante considerar en el análisis de Bo
livia, con las comunidades Aymara y Quechua las cuales representan un tan a lto porcen
taje de la población, y entre ellos hay ambiciones de recrear Estados Naciones de Ayma
ra y Quechua. Cultural y económicamente, los l lanos de Santa Cruz presentan un pano
rama muy distinto, así como las regiones de los indígenas,. Guaraní y Amazónicos. 
Hadenius, 2001 b: 1 34-1 39. 

· 



vante en este estudio; Diamond enfatiza 
las oportunidades políticas para los par
tidos de la oposición y asimismo, una 
apertura hacia la p lural ización pol ítica 
como un objetivo de las reformas des
centra l izadoras. 

Los Casos: Venezuela y Bolivia 

El sistema político y partidista vene
zolano ha experimentado profundas y 
amplias transformaciones a partir de 
1 989, año que se considera como una 
encrucijada en la  moderna h istoria de
mocrática del país. Durante el gobierno 
del Presidente Carlos Andrés Pérez en 
1 989, se presentó un programa macro
económico que incluía medidas que 
golpeaba fuertemente a los sectores po
pulares marginales. La situación cul mi 
nó en  una semana de disturbios y pro
testas violentas contra el conten ido del 
programa. La mayoría de los anal istas 
sociales y pol íticos opinan que l as acti
tudes de los venezolanos hacia el  siste
ma democrático, sus instituciones y re
presentantes cambiaron drásticamente 
en 1 989. E l  descontento social y políti
co y la crisis de credibi l.idad hacia los 
dirigentes políticos tradicionales había 
l legado a tal extremo que parecía que 
no había más remedio que cambiar la 
estructura del Estado y sus instituciones 
de manera radical. Un proceso de des
centra l ización del gobierno se i n.ició 
con las elecciones de alcaldes mun ici
pales y gobernadores estaduales. 

En Venezuela se i ntrodujo la des
central ización como el resu ltado del 
creciente descontento pol ítico en el 
contexto de la crisis económica, pero 
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también como la ambición de democra
tizar el mismo Estado y el sistema políti
co. Para confrontar la profunda crisis de 
legitimidad del sistema político se creó 
en 1 984 durante la presidencia de Jaime 
Lusinchi l a  Comisión Presidencial para 
la Reforma del Estado -COPRE-. Se diri
gió d irectamente a los mecanismos de 
participación democrática, inclusive el  
traspaso de poder de toma de decisio
nes del n ivel central a los niveles muni
cipal y estatal. La amplia corrupción en
tre políticos, jueces y empresarios em
peoró la situación y los políticos oposi
tores así como académicos y "ciudada
nos normales" culparon a los "corrom
pidos" como responsables del casi ge
neral deterioro de las condiciones so
cio-económicas de la población. 

En Bol ivia, uno de los países más 
pobres y socialmente d iversos del he
misferio occidental, la Ley de Participa
ción Popular (LPP) fue aprobada en el  
Congreso e l  20 de abr i l  de 1 994. Gon
zalo Sánchez de Lozada del partido Mo
vimiento Nacional Revolucionario 
(MNR), formó u na a l ianza con los cen
tro-izquierdistas Movimiento Bolivia Li
bre (MBL) y los popu l istas Unión Cívica 
Solidaridad (UCS), y fue electo presi
dente para el  período 1 993-1 997. Su 
plataforma electoral denomi'nada Plan 
de Todos, en el cual prometía una "eco
nomía social de mercado" como a lter
nativa a l a  continuidad rígida del New 
Economic Policy. El plan i ncluía s iete 
fundamentos: atracción de inversiones, 
creación de empleos, estabi lidad eco
nómica, mejorar la salud y la educa
ción, estimular la participación popular, 
y; cambiar el papel del gobierno y com-
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batir la corrupción.s Durante su admi
n istración las leyes de participación po
pular (LPP) y la descentralización admi
n istrativa (LOA) fueron aprobados. El te
rritorio boliviano fue · subdividido en 
3 1 4  municipios, a cada uno se le garan
tizaba una cantidad de dinero per cápi
ta de los recursos nacionales. Conocido 
como el principio de coparticipación, el 
20% del presupuesto nacional se distri
buirla entre los gobiernos locales (las 
Alcaldfas municipales). En este proceso, 
comunidades indfgenas y de campesi
nos, asr como organizaciones veci nales 
lograron estatus legal como represen
tantes de sus poblaciones constituidas a 
través de Organizaciones Territoriales 
de Bases (OTB). Las OTBs de un cantón 
el ige representantes de un Comité de VI
gilancia (CV). El CV juega el papel de 
supervisor de gastos y presupuestos mu
n icipales. Como en Venezuela, los ciu
dadanos eligen directamente su alcalde 
y sus conseja/es quienes forman parte 
del Concejo Municipal y organizan las 
operaciones diarias del municipio y con 
la responsabi l idad de coordinar la gran 
mayorra de demandas locales, como 
educación, obras sanitarias, infraestruc
tura, irrigación y faci l idades de depor
tes.9 Cada gobierno municipal tiene que 
preparar su Plan Municipal de Desarro
llo, basado en el Manual de Planifica-

8 Gamarra, 1 997: 385. 
9 Centellas, 2000. 
1 0  Blanes, 1 999. 
1 1  Lee van Cott, 2000: 1 44. 

ción Municipal Participativa (desarrolla
do por el Vice-Ministerio. de Participa
ción Popular), y asimismo están obliga
dos a presentar u n  Plan Operativo 
Anual (POA). En resumen, estas refor
mas fueron tan radicales que práctica
mente no dejaron a nadie indiferente: 
para sus promotores las reformas son 
"revolucionarias", y para los críticos son 
casi una obra del diablo (malditas)". 1 0 
Como parte de una mani obra poHtica, 
Sánchez de lozada nombró vice-presi
dente a Víctor Hugo Cárdenas (del par
tido i ndígena del altiplano conocido co
mo el Movimiento Katarista M RTKL, ac
tivo desde los años 1 970). Como lo ex
presó Sánchez de Lozada: "tenemos 
que incluir los indfgenas, porque en 
otro caso arriesgamos confrontar un 
movimiento como el Sendero Luminoso 
en el Perú". l l 

Es interesante observar que en Ve
nezuela también un grupo aislado esta
bleció la reforma descentral izadora, l i 
derado por el recién-electo Presidente 
Carlos Andrés Pérez, junto con tecnó
cratas domésticos1 2 e internacionales (y 
obviamente presionados hacia la refor
ma por el descontento social manifestó 
en los d isturbios del Caracazo en febre
ro del mismo afio). En 1 989 la Ley Orgá
nica para la Descentralización, Delimi
tación y Transferencia de Competencias 

1 2  Pérez formó un gabinete constituido en su mayorla por académicos tecnócratas radicales 
pro-mercado del Instituto de Estudios Superiores de Administración (lESA), entre ellos Ri
cardo Hausmann, Moisés Nalm y Miguel Rodrfguez, polrticos que más tarde fueron re
clutados por bancos multi-laterales. 



-LODDT- finalmente fue aprobado e in
mediatamente emergió un debate polé
mico entre los defensores del central is
mo versus los descentral istas. En el con
texto de la amarga polarización faccio
nal ista dentro de AD, el presidente Pérez 
aprovechó también las relaciones con 
dirigentes regionales y municipa les más 
jóvenes del partido, como Claudia Fer
mín y Anton io Ledezma. Asimismo, Pé
rez uti l izó la descentra l ización como un 
tipo de compromiso político con la opo
sición, no sólo con COPEI, sino también 
con partidos como el MAS y Causa R, 1 3  
qu ienes calcu laban posibles triunfos 
electora les en los n iveles regional y lo
cal .  En el proceso de planificación de las 
reformas de la COPRE hubo resistencia 
contra las reformas descentra! izadoras, 
tanto en el l iderazgo tradicional de AD, 
particu larmente durante el gobierno de 
Lusinh i  ( 1 984-1 988) y en la facción ade
ca de los "conservadores"(o " lusinchis
tas"), que aprovecharon la mayoría en el 
Congreso para posponer la descentra l i
zación política y administrativa. 

"El l iderazgo tradicional del partido 
vio, correctamente, que las reformas te
nían el potencial de cambiar las reglas 
del j uego pol ítico como también, la dis
tribución prevaleciente de poder" . 1 4  

N o  obstante, l íderes de todos los 
partidos políticos venezolanos defen
dieron la descentral ización (en un mo
mento u otro), ideal izando los n iveles 
municipal y parroqu ial  con los argu
mentos de que sólo a l l í  habían posibi l i 
dades de part icipación. Estas posiciones 
contribuyeron a un fortalecimiento del 

1 3  Penfold Becerra, 1 997:1 8-23 
1 4  López Maya, 1 997: 1 20 
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gobierno local a n ivel mun icipal .  Para 
i l ustrar el peso de la reforma descentra
l izadora en la campaña electoral presi 
dencial de  1 988, e l  cand idato de  CO
PEI, Eduardo Fernández, se pronu nció 
sobre la necesidad urgente de la des
central ización y propuso la elección d i 
recta de gobernadores y a lca ldes. Al día 
siguiente Carlos Andrés Pérez abierta
mente h izo suya esta idea y la presentó 
como promesa e lectoral .  

El 3 de diciembre de 1 989, los ve
nezolanos fueron a las urnas para elegir 
Gobernadores de Estado, Alca ldes y 
Concejales Municipales. En las eleccio
nes de los 20 gobernadores, 53 partidos 
políticos compitieron con un total de 97 
candidatos. No obstante, cinco partidos 
compartieron las 20 gobernaciones y de 
éstas, AD y COPEI juntos capturaron 1 7. 
El MAS, La Causa R y el MEP triunfaron, 
cada uno, en un Estado. El resultado de 
las elecciones descentral izadas de 1 989 
podría considerarse como una continua
ción de la tradición bipartidista, además 
que AD y COPEI ca lcu laron bien, según 
las ideas teóricas de juego relacionadas 
con la descentral ización. Pero, los esta
dos donde los partidos "nuevos" triunfa
ron; Aragua, Anzoátegui y Bolívar, son 
considerados como uno de los Estados 
más importantes de Venezuela, en tér
minos de industria l ización, lo que agre
ga otra dimensión de los resultados, ya 
que AD perdió poder y control en estos 
baluartes tradicionales. 

Durante el período de este estudio -

1 989-2004- los partidos políticos no tra
dicionales como el MAS (Movimiento 
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Al Socíalísmo) y la Causa RadicaP S cre
cieron, y ganaron varias alcaldías y go
bernaciones dentro del esquema des
centra l izador, amenazando así la posi-

" ción casi hegemónica que los socia lde
mócratas AD (Acción Democrática) y 
los social-cristianos, COPEI (Comité de 
Organización Política Electoral Inde
pendiente), habían tenido en la política 
nacional desde la democratización en 
1 958. Con las elecciones regionales y 
presidenciales de 1 998 y 2000, el pano
rama pol ítico cambió aún más, con el 
auge de partidos pol íticos enteramente 
nuevos, como MVR (Movimiento V Re
pública) l iderado por el actual Presiden
te Hugo Chávez Frías, los izquierdistas 
Patria Para Todos -PPT-, Proyecto Vene
zuela, de origen regional en el impor
tante estado industrial  de Carabobo (el 
partido Proyecto Carabobo), y el nuevo 
partido Primero justicia, con raíces en 
Caracas y el estado Miran�a . 

Hay varias conexiones d i rc'ctas o in
directas entre los proceso� de' descentra
l ización y la creciente presión socio-po
lítica y socio-económica desde 1 989, 
que podrían contribuir a una mejor com
prensión del por qué la descentral iza
ción fue implementada precisamente 

entonces, y no antes como estaba plani
ficado (en el caso de Bolivia desde 
1 994). Por supuesto hay factores relacio
nados a la coyuntura económica para 
comprender los cambios en -e l  compor
tamiento político y las preferencias elec
tora les, que contribuyeron para acelerar 
el proceso de la descentral ización. En 
Venezuela la descentral ización fue intro
ducida luego de una década de recesión 
económica y condiciones socio-econó
micas deterioradas de los ciudadanos. 

Bolivia también ha experimentado 
cambios s imi lares de las percepc iones 
políticas entre los c iudadanos durante e l  
período, así como u n  aumento del nive l  
de actividades de protestas más violen
tas; por ejemplo los disturbios de Co
chabamba en contra de la privatización 
del agua en el año 2000, y más recien
temente la "guerra del gas", que culmi
nó en octubre de 2003 con la renuncia 
del recién-electo presidente Sánchez de 
Lozada. Para Ati l io  Borón la situación 
de Bol ivia desde octubre de 2003 es so
lo uno de los ejemplos recientes de pro
testas políticas violentas, desde abajo/ 
en contra de pol í_ticas neo-l iberales y 
anti-popu lares, cu lminando en cambios 
prematuros de presidentes.1 6 Algunos 

1 5 Tanto el MAS como la Causa R se formaron como consecuencia de divisiones del Partí
do Comunista de Venezuela en 1 971 . Desde entonces, MAS ha sido el tercer partido po
lítico del país. La Causa R comenzó como una organización si ndical de alternativa en la 
industria siderúrgica del estado Bol ívar. Durante la década del 80 el movimiento se ex
pandió en Caracas, con movilización social y política entre estudiantes e intelectuales de 
Id U ni versidad Central de Venezuela, y entre c iudadanos marginal izados de la zona de 
Catia de la capitaL Tanto el MAS como la Causa R han preferido l lamarse un "movimien
to de movimientos" más que un partido político. 

1 6  Borón, conferencia1 Estocolmo, 25 de agosto de 2004. En Ecuador el presidente popul is
ta Abdalá "El Loco" Bucaram fue forzado a renunciar de la presidencia, en el Perú el ca
so de Alberto Fujimori, y en Argent ina en 2001 el descontento popular l legó a tales extre
mos que provocó varios cambios del ejecutivo nacional en sólo un mes. 



aspectos de las protestas populares, co
mo estrategia política, serán presenta
dos más adelante. 

Los partidos políticos y la descentrali· 
zación 

En un estudio reciente sobre parti
dos pol íticos y descentral i zación en los 
paises and inos (Bol iv ia,  Colombia,  
Ecuador, Perú y Venezuela), la pol itólo
ga Kathleen O'Ne i l l  introduce la cues
tión de sí la descentra l ización ha mejo
rado la representación pol ítica en los 
países, "a través, o a pesar de los parti
dos políticos. " O 'Neí l l  enfoca tres di
mensiones: 

a) Participación política electoral 
en distintos n iveles de gobierno, 

b) Cómo los partidos pol íticos han 
reaccionado 1 respondido, a las 
oportunidades a l  n ivel sub-na
cional ( y s i  tuvieron éxito) y: 

el Cómo la descentral ización posi
blemente cambió el  comporta
miento de carrera de los políti
cos a n ive l nacional ,  i nfluyendo 
la organ ización y la estructura 
del partido pol íticoY 

1 7  O"Neill, 2002: 4. 
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Un resultado principal de la investi
gación de O'Nei l l  es que las relaciones 
entre la representación política y la des
central ización varía considerablemente 
entre los países, y además en cada país 
a través del tiempo. En una compara
ción general entre los pa íses andinos, 
Colombia se destaca como el sistema 
pol ítico (aquí ::= gobierno) andino más 
descentral izado. Colombia fue uno de 
los primeros descentral izadores de l a  re
gión (es decir, no desde posibles tradi 
ciones federal istas h istóricas, s ino en la  
onda de descentra l ización-democratiza
ción de los años 1 980 y 90), y como ar
gumenta O'Nei l l, fue uno de los prime
ros en las ambiciones de hacer vál ida la 
descentra l i zación . 18  En una compara
ción con otros procesos descentra l iza
dores, el proceso de Venezuela ha sido 
s in  d uda uno de los más exitosos, y el 
más poderoso en térmi nos de impacto 
pol ítico inmediato. La descentral ización 
venezolana además se destaca en el 
contexto latinoamericano por la reforma 
en 1 992 del sistema e lectoral de listas 
partidistas al nivel municipa l ,  i ntroduci
do con el objetivo de fortalecer la iden
tificación del electorado con los conce-

1 8  O'Neil l ,  2002: 9-1  O. El proceso de la descentra l ización en Colombia puede dividirse en 
dos fases: un primer paso durante la presidencia de Belisario Betancur (1 982-86), y un se

gundo con la Asamblea Constituyente de 1 990-9 1 .  Durante el gobierno de Betancur, se 

establecieron leyes d e  descentralización pol1tica, las cuales incluían elecciones directas 

de alcaldes (real izadas en 1 988). Se introdujo un modelo complicado para la provisión 

de recursos fiscales a los gobiernos municipales, basado en población, índex de pobreza 

y esfuerzos fiscales. La segunda fase de la descentral ización en Colombia se originó a tra

vés de la Asamblea Constituyente de 1 990-91 , la cual introdujo elecciones d i rectas de go
bernadores regionales, y la creación de transacciones económicas automáticas a los go

biernos regionales. Además, se introdujeron provisiones para fortalecer los gobiernos mu

nicipales. 
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jales e lectos. Sin embargo, en compara
ción con el proceso de descentral iza
ción en Bolivia desde 1 994 (probable
mente el mejor caso de reforma descen
tralizadora del continente, en cuanto a 
su plan ificación) la descentral ización 
venezolana aún carece de claridad res
pecto a las divisiones de poderes entre 
los distintos n iveles político-territoria les 
de gobierno, y a lgunos aspectos finan
c ieros de los gobiernos regionales y lo
cales. Como fue mencionado, los muni
cipios de Bolivia (y de Ecuador) tienen 
garantizados el 2 0% del presupuesto na
cional, mientras que las prefecturas de
partamentales reciben un 40% (por un 
sistema calculado en base de per-cápita 
basis), y el dinero es transferido automá
ticamente del centro. Por otro lado, los 
bolivianos no el igen sus l íderes políticos 
regionales, los prefectos son aún nomi
nados por el presidente.l 9  Así que, 
mientras Bolivia, Colombia y Ecuador 
garantizan la descentra l ización econó
mica a los municipios, Venezuela (y 
B rasi l )  pueden referirse a sí mismos co
mo más democráticamente descentral i 
zados, con respecto a las posibi l idades 
popu lares electorales de tener influencia 
en las autoridades políticas a nive l  re
gional (departamental/provincial) .  

Descentralización, corrupción y alivio 
de la pobreza 

La descentra l ización oficial  no ha 
sign ificado por sí misma una fransferen
cia automática de funciones políticas, 
económicas y socia les del Estado y la 
administración central a l  n ivel regional .  
Después de haber escuchado l a  opi nión 
de la asamblea legislativa estatal, el  go
bernador tiene que sol icitar cada trans
ferencia de determinado servicio públi 
co, p .  ej ., salud, educación, etc.,  desde 
el n ivel naciona l .  En este proceso buro
crático los gobernadores venezolanos 
han encontrado resistencia pol ítica y el 
poder l levar a cabo la descentral ización 
de los servicios se ha mostrado d ifíc i l  de 
conseguir. La descentral ización de los 
servicios depende de la i n iciativa y la 
capacidad de los gobernadores de los 
estados respectivos. Pero, los goberna
dores han l legado a ser figuras políticas 
de gran importancia, desde que han au
mentado sus responsabi l idades y la ca
pacidad de tomar decisiones. Conside
rando la descentral ización fisca l ,  la 
Constitución permite el establec imiento 
de tributación de producción y consu
mo por parte del estado federal ,  si este 
no está regu lado a través de una ley del  

19  Altman & Lalander, 2003; Lee van Cott, 2000; y la Ley de Descentralización Administra
tiva (LDA), En el articulo 5 e) de la LDA se constata que una tarea del Prefecto es "For

mular y ejecutar los planes departamentales de desarrollo económico y social ,  de acuer

do a las normas del Sistema Nacional de Planificación; en coordi nación con los Gobier

nos Municipales del Departamento y el Ministerio de Desarrollo Sostenible y Medio Am

biente, en el marco del Plan General de Desarrol lo Económico y Social de l a  República." 

(Altman & lalander, 2003). En Venezuela los estados regionales y los municipios son en

titu lados hasta por un 20"/n del presupuesto nacional. 



gobierno nacional. En la práctica, no 
obstante, los gobiernos regionales tie
nen posibil idades l imitadas de desarro
l lar su propia capacidad tributaria. 

Una de las mayores impl icaciones 
de la descentra l ización ha sido la crea
ción excesiva de nuevas entidades loca
les por el gobierno local. El problema es 
que estos cambios politicos e i nstitucio
nales no han sido acompañados por un 
cambio en el sistema económico. Hay 
una el ite a nivel nacional que se resiste 
a la posible transformación económica 
que significaría una amenaza a su posi
ción de tomar decisiones a n ivel nacio
nal. Otro problema es la desigualdad en 
la cal idad de los servicios soc ia les en 
distintas regiones. Una opin ión común 
es que los estados que están en mejores 
condiciones económicas, por su indus
trial ización y situación empresarial ,  tie
nen un mejor grado de descentral iza
ción gracias a l  acceso a mayores recur
sos económicos. Para confrontar esta si
tuación, se creó en noviembre de 1 993 
el Fondo lntergubernamental para la 
Descentralización -FIDES-, con el  obje
tivo de lograr una balanza más equ i l i
brada entre estados pobres y ricos. Ade
más, al F IDES le corresponde la evalua
ción, aprobación y financiamiento par
cial de proyectos mun icipales y regio
nales. No obstante, el sistema de distri
bución del F IDES ha sido criticado, en
tre otros con el argumento de que una 
gran parte de los fondos económicos 
l lega a estados con aparatos administra
tivos muy débiles. 
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La descentralización venezolana y el 
chavismo 

"La descentra l ización no es para sa
tisfacer apetencias burocráticas de los 
partidos políticos ni de los grupos de 
presión. Por tanto, la mejor opción es 
crear un nuevo federalismo. ( . . .  ) La 
Constituyente impulsará un nuevo fede
ral ismo que garantice la participación 
de los estados, regiones y municipál ida
des".20 

El presidente venezolano Hugo 
Chávez Frías, ha criticado la descentra
l ización política y administrativa e in
cluso ha cuestionado la autonomía ex
cesiva de los gobiernos estatales y mu
nicipales. Se suponía que la nueva 
Constitución de 1 999 enmendaría estos 
defectos y también algunas herencias 
feudales de la tradición colonial, para 
hacer más fáci l  la intervención del go
bierno central en el territorio regional y 
mun icipal .  Sin embargo, los chavistas 
fracasaron en la l impieza de funciona
rios públicos de la administración con 
eslabones a los partidos tradiciona les, 
como Steve E l lner demuestra. Además 
el movimiento chavista carecía de sufi
ciente capacidad partidista, con cua
dros competentes y disciplinados para 
l lenar los vacíos a n ivel mediano en la 
burocracia institucional, y así poder ga
rantizar una eficiencia superior y la lu
cha contra irregu laridades. El gobierno 
centra l in ició controles de posible inefi
ciencia e i rregular idades en los n iveles 
mun icipal y estatal y l legó a ser un blan-

20 Chávez entrevistado en: El Un iversal, 1 5  de ·septiembre, 1 998. 
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co fáci l  en tanto obstrucc ionista de la 
descentra! izac ión. 21  Paradój icamente, 
l as actitudes de venganza en las bases 
de MVR tomaron d imensiones extremas 
y prácticamente todo lo que pudiera re
cordar de las pol íticas del v iejo régimen 
fue condenado. Estas situaciones contri
buyeron a comportamientos c l ientel is
tas entre los mi l itantes de MVR. Steve 
E l lner expl ica que para MVR, el argu
mento de la ruptura definitiva con el pa
sado político sirvió para justificar la pre
sión para '1l impiar" la admin istración 
públ i ca de mi l itantes de AD y COPEI, 
proceso que lógicamente abrió oportu
n idades pol lticas para los emeverris
tas.22 Una Ron, chavista y bolivariana 
radical, aclara un aspecto relavante so
bre la corrupción dentro del Chavismo. 
Se había creado un comando anti-co
rrupción y se rea l izó una conversación 
con e l  d irector del comando, Edinson 
Contreras (popularmente l lamado "ca
za-corruptos"). Ron resume el asunto: 

"Te voy a decir una cosa aquí, se 
van a arrechar conmigo, pero te voy a 
decir: a Contreras le decían: ¿ Contreras 
por q ué no has cazado n ingún corrupto? 

2 1  E l lner, 2001 : 1 9. 
22  El lner, 2001 : 1 S. 

Y él respondía: "porque si lo hago nos 
quedamos sin camaradas".23 

En este contexto la oposición24 ha 
real izado varias h uelgas nacionales co
mo forma de presión al gobierno, la más 
dura entre d iciembre de 2002 y febrero 
de 2003. Chávez respondió duramente 
con varias medidas, entre otros decidió 
enfriar l as transacciones de fondos para 
las gobernaciones y las alcaldías. Públ i 
camente se d irigió a los gobernadores 
que apoyaban la huelga, c lasificando su 
comportam iento como i n moral y les su
giero que: " vayan a pedírselo [el dinero] 
a los golpistas" 

E ntre los opositores moderados, 
Carlos Mascareño presenta el panorama 
actual en el contexto h istórico: 

"La crisis venezolana, efectivamen
te, no comenzó ni  terminará con Chá
vez. Para mediados de los años setenta, 
muchos venezolanos, entre los que me 
cuento, ya habíamos i n ic iado un largo 
camino de profundización de la demo
cracia, de enfrentamiento a la partido
erada de AD-COPEI, a la asfixia  de la 
participación socia l  que asomaba sus 
primeros rasgos de i legitimidad. Las de-

23 Una Ron entrevistado en: Murieta, 2003: 92. 

24 Movimientos políticos y sociales (como obreros, empresariales y partidos políticos) de la 
oposición in iciaron ambiciones de diálogo entre sí y fusionaron bajo el nombre de la 
Coordinadora Democrática -CD-. 

25 Globovisión, 3 de marzo, 2003. Ya durante la huelga, los mil itantes de la Coordinadora 
organizaron colecciones de firmas para lograr la cantidad suficiente de venezolanos cons
titucionalmente requerida para un referéndum consultativo sobre el destino del Presiden
te Chávez. A pesar de haber logrado firmas suficientes, no se celebró el referéndum. Chá
vez ha resistido en el poder y mantiene un rol pasivo e incluso ignorante hacia el asun
to. El 1 9  de agosto se realizó un referéndum revocatorio a l  respecto, en el cual el Chavis
mo ganó. 



nuncias que luego Chávez recoge con
tra el s istema partidocrático, provienen 
de las elaboraciones, den uncias y l u
chas de los sectores progresi stas y de
mocráticos cultivados desde i n icios de 
los 70 y a lo largo de los 80 y 90. De 
manera que, es i mportante saberlo, 
Chávez no dijo nada nuevo en su d is
curso de 1 998 . . . . Chávez fue muy hábi l  
a l  capita l izar aquel descontento. S in  du
da. Era ta l  e l  desal iento de l a  población 
que creyó en el primer canto de s i rena 
que les d ijera lo que querían oír: "Voy a 
acabar con los corruptos; voy a freí r  las 
cabezas de los adecos y los copeyanos, 
voy a acabar con los n iños de la cal le, 
voy a acabar con los priv i legios de las 
cúpulas enquistadas en el Estado, voy a 
acabar con la pobreza, voy a mejorar la 
salud, la educación, voy . .  voy . .  voy . . .  "26 

La izquierda, el chavismo y la descen
tralización 

Desde ciertas perspectivas el popu
l i smo chavi sta y la concentración de po
der constituyen una fuente confl i ct iva 
para los principios democratizadores de 
la descentra l ización. S in  embargo, en 
los niveles de base, e l  MVR y el chavis
mo han establecido un contra-movi
miento (desde años antes de que Chá
vez l legara al  poder), los Círculos Boli
varianos, los cuales operan contra las 

26 Mascareño, 2002. 
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organ izaciones sociales y partidistas tra
diciona les.27 Cada pequeño grupo a n i 
ve l  parroq u ial  y de base tendrfan la po
s ib i l idad de formar un drculo; como 
Chávez lo expresa: cada barco de pes
cadores, cada cuadra de vecinos debe
rán reun i rse para d iscutir políticas en el 
espíritu bol ivariano. Se organizan cur
sos de capacitación para los m iembros, 
pero al m ismo tiempo se han producido 
confl ictos p.ej. sobre el estilo de l ideraz
go político dentro de los círculos entre 
asociados m i l itares y civi les. También a 
n ivel regional los círculos han logrado 
rea l izar asambleas, p.ej. en M i randa y 
Carabobo. Con respecto a la part ic ipa
ción de PPT en los círculos bol ivaria
nos, e l  secretario general José Albornoz 
clarifica: 

"Nosotros en el PPT (Patria Para To
dos) intentamos evaluar las posib i l ida
des de participación en l as bases caso 
por caso. Frecuentemente los i ntereses 
de las asociaciones vecinales v i ncula
das a PPT coinc iden con aquel los más 
íntimos con el MVR y e l  Chavismo. En
tonces normalmente no tenemos pro
blemas de u n i r  fuerzas en la base local .  
En  otros munici pios nosotros (PPT) tra
bajamos más bien por n uestra propia 
cuenta, todo depende de la situación en 
cada l ugar."28 

Así que el Polo Patriótico es bastan
te flexible a n ivel local ,  confirmando la 

27 García-Guadi l la, 2003: 1 90-1 9 1 . Para una presentación oficial de los Círculos Bolivaria

nos, véase: http://www.circulosbolivarianos.org. Varios anti-chavistas han renombrado 

estas organizaciones como los Círculos de Terror, i ndicando que reciben armas del go
bierno para propósitos de preparación mi l i tar. Estas acusaciones son firmemente rechaza

das tanto por Chávez y los propios círculos a nivel local. 

28 Albornoz, entrevista, Estocolmo, 2 1  de marzo, 2003. 
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h ipótesis sobre la creciente división de 
apoyo político entre las d istintas dimen
siones a n iveles pol ítico-territoriales. El 
PPT ha experimentado duros conflictos 
con el MVR, incluso di rectamente con 
el Presidente Chávez, más que todo a 
n ivel nacional y regional, pero todavía 
el PPT mantiene importantes cargos en 
el gabinete y la relación entre los dos 
parece haberse suavizado durante el 
2003 . En una entrevista rea l izada en 
2002, Chávez presenta su perspectiva 
de la descentral ización y sus eslabones 
con las políticas nacionales. 

"Se produce una contradicción a la 
que hay que buscarle solución y la úni
ca posible está establecida en la Consti
tución nuestra, o al menos una de las 
soluciones, en la planificación demo
crática, participativa, de d iscusión ple
na. Se nos ha acusado de ser enemigos 
de la (des-)central izac ión, pero no lo so
mos realmente, ahora sí lo somos de la 
descentral ización desintegradora. Uno 
de los 5 ejes estratégicos del proyecto 
nacional de desarrollo es precisamente 
la descentra l ización desconcentrada. Es 
decir nosotros agregamos el término 
'desconcentrada'  al  concepto de des
central ización del modelo federa l ."29 

El aspecto central ización-descen
tra l ización del sistema partidista se 
mantiene central y similarmente contra
dictorio en el anál isis del presente y el  
venidero panorama político venezola-

no. Contradictorio no sólo por la posi
ción ambigua de Chávez y el  Chavismo 
hacia la descentra l ización y el sistema 
partidista, sino también considerando la 
estructura de los "nuevos" partidos polí
ticos más asociados con la descentral i 
zación. Me refiero al  ingrediente perso
nalista de los partidos. Es decir, si bien 
partidos como Primero Justicia, Proyec
to Venezuela-Carabobo y la Causa R 
promuevan una profundización de la 
democracia descentra l izada, al mismo 
tiempo están fuertemente identificados 
por sus líderes naciona les (Borges y Bly
de en PJ, Sa las Romer y Salas Feo en 
Proyecto Venezuela, y Andrés Velás
quez en la Causa R). Al mismo tiempo 
este rasgo puede considerarse una con
secuencia lógica de la cobertura mediá
tica, concentrada en los l íderes nacio
nales de cada partido político. Sin em
bargo, vale recordar que todos los líde
res partidistas mencionados inicialmen
te emergieron a través del proceso de la 
descentra! ización. 

Luego de la manifestación violenta 
de abril de 200230, el MVR sufrió una 
crisis interna con el retiro de su organi
zador clave, Luis Miqui lena, tanto del 
gobierno y del chavismo. La atmósfera 
política general estaba confusa en este 
momento, posiblemente aún más para 
los izquierdistas que estaban a l iados 
con Chávez. El MAS, que se había divi
dido varias veces desde 1 998 experi-

29 Chávez entrevistado en: Harnecker, 2002: 55. 
30 En abril de 2002, la extrema polarización polftica y una manifestación cal lejera de la opo

sición culminó en asesinatos callejeros (todavra bajo investigación) y además en un frus
trado derrocamiento temporal (24 horas) de Chávez. 



mentó otra división en 2002, resu ltando 
dos partidos con el  mismo nombre.3 1  Ya 
en octubre de 200 1 , l a  relación entre el  
MAS y el gobierno había empeorado 
tanto que Chávez expresó que los mi l i 
tantes del MAS no eran a l iados del pro
ceso, sino más bien un obstácu lo_32 La 
facción oficia l ista del MAS registró un 
partido nuevo -Podemos- que cuenta 
con la mi l itancia de 40 a lcaldes e lectos 
y gobernadores prominentes como Di
dalco Bolivar en Aragua y Ramón Mar
tínez en S�cre. Los l íderes nacionales de 
Podemos, Ismael García y Rafael S imón 
J iménez, enfatizan que tienen ciertas 
demandas hacia el  gobierno, como una 
profundización de la descentra l i za
ción.33 E l  valor del l iderazgo regional y 
local se pronuncia de n uevo, también 
en un partido del gobierno. Otros líde
res del MAS, como Luís  Manuel Esculpí  
y el  ca-fundador del  partido Pompeyo 
Márquez, se han j untado con Francisco 
Arias Cárdenas en el  nuevo partido 
U n ión. 

También e l  PPT sufrió una d ivisión 
en el 2002, cuando su máximo l íder 
(hasta entonces) Pablo Medina se retiró 
del partido como consecuencia de un 
confl icto sobre los cambios del  partido 
hacia el gobierno de Chávez. Medina 
participa en la Coordinadora Democrá
tica y ha desarrollado u na a l ianza n ue-
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va de partidos de centro-izqu ierda de la 
oposición- El Bloque de Centro-Izquier
da j unto con mi l itantes del MAS, el  
partido U nión y otros.34 No obstante, la 
Causa R ha  rechazado la participación 
en el bloque. La división que sufrió en 
1 997 parece aún presente dentro del 
part ido. S in  embargo, Tel lo Benítez cla
rifica la  posición de la  Causa R hacia 
a l ianzas izqu ierdistas: 

"En cuanto a algún bloque de cen
tro izqu ierda, te digo que aquí hay va
rios agrupamientos de difíc i l  defin ición 
en cuanto a ubicación dado lo movido 
de la política actualmente, y si habla
mos de centro izquierda sabes que mu
chos agrupamientos tienen su ingre
diente de izqu ierda que para la situa
ción actual no nos paramos mucho a 
dist inguir en eso, porque lo importante 
es como sal i r  de Chávez y todos los que 
estén contra él  son a l iados. Hay sí inte
rés, que es el caso nuestro, en que se 
produzca u n  cambio s in que las viejas 
políticas que nos condujeron a la situa
ción actual y que crearon a Chávez ten
gan alguna posib i l idad de sobreviven
da. En este sentidQ estamos dispuestos a 
diarnos con quienes tiendan a garanti

zar ésto."35 
PPT es ahora un actor importante 

dentro del chavismo, en el gobierno cen
tral así como en los gobiernos descentra-

31 Para separarlos públicamente se referfan a los nuevos partidos como el MAS-oficialista y 
el MAS-MAS, el primero de los chavistas y el segundo l iderado por Leopoldo Pucchi, el 
cual se juntó a la oposición. 

32 Bolfvar, 2002: 1 34. 
33 El Nacional, 2002-0B-23. 
34 Albornoz, entrevista, Estocolmo, misma fecha. 
35 Benftez, entrevista por e-mail, 31 de agosto. 1003. 
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l izados, mientras que la Causa R está lu
chando para su recuperación dentro de 
la oposición. En términos de la descen
tralización, no obstante, los dos partidos 
se mantienen en el sendero original, pe
ro con claras d i stinciones en cuanto a la 
selección de al iados y colaboración en
tre los distintos n iveles político-territoria
les. Durante mi reciente trabajo de cam
po me parecía que la mayoría de los pe
petistas me contaban la historia como de 
un mismo movimiento político, es deci r  
incluyendo el desarrol lo de la Causa R 
hasta 1 997 como u n  período h i stórico de 
PPT. La líder juveni l  de PPT, Andrea la
vares, resume la importancia de la des
central ización para el PPT: 

"La descentral ización para nosotros 
[PPT] en este proceso polltico que se es
tá desarrol l ando en Venezuela, es bien 
i nteresante, puesto que de a lguna ma
nera podemos asumirnos como una or
gan ización pionera en el tema de la des
central ización de la gestión de gobier
no. En una oportunidad nos tocó asumir 
u na gestión de gobierno local a la cabe
za del actual Ministro de Educación 
-Aristóbulo l stúriz- cuando fue Alcalde 
del Munic ipio L ibertador. Y, desde al l í  
nosotros propiciamos una ordenanza 
v incu lada a los gobiernos parroquia les y 
desde a l l í  intentamos desarrol lar esta 
descentral ización de la gestión local .  "36 

No sorprende que los partidos poll
ticos MAS y Causa R hayan sido los pio
neros en los procesos de la descentral i -

zación de Venezuela. E l  ex canci l ler 
mexicano, Jorge Castañeda ha est�·dia
do la evolución de los partidos izqUier
d istas de Latinoamérica y concluye que: 

"Como la izquierda gana l as alcal
días, l lega a ser más consciente de las 
v irtudes de descentral ización y demo
cracia municipa l .  Así se esfuerza por 
poner mayor prioridad sobre estos te
mas, para luego probab lemente ganar 
más pueblos y c iudades."37 

Castañeda menciona que incluso 
ex-guerri l leros (como a l gunos activistas 
del MAS y la Causa R) están convenci 
dos sobre l a  importancia d e  l a  democra
cia municipa1.38 No obstante, en térmi
nos generales fue sól o  en l a  década de 
los 80 que los partidos izqu ierdistas la
t inoamericanos reconocieron y comen
zaron a aprovechar la descentra l iza
ción.39 Resumiendo e l  panorama políti
co desde la perspectiva de partidos iz
quierdistas en el contexto de la descen
tral ización y el s istema partid ista, Vene
zuela presenta un caso particularmente 
interesante de polarización pol ftica, con 
partidos de izquierda tanto en gobierno 
como en la oposición. Esta polarización 
además significa que el país ya no pue
de ser evaluado y anal izado tan fáci l 
mente por el continuum izquierda-dere
cha, Chávez ha logrado un i r  la izquier
da como nunca antes en la Venezuela 
democrática moderna. Entre los parti
dos de la oposición actual ,  la Causa R 
está acompañada de movim ientos des-

36 Tavares, en! revista durante viaje emre Caracas y La Victoria, 1 3  de febrero, 2004. 
37 Castañeda, 1 993: 371 . 
38 lbíd. 

3 9  Rivera, 1 996: 75-8 1 ;  Lalander, 2004. 



centra listas como Primero Justicia, Pro
yecto Venezuela, Queremos Elegir, Un 
Sólo Pueblo, Al ianza Bravo Pueblo e in 
c luso una "nueva generación descentra
l i sta" de adecos y copeyanos. 

El futuro de la descentralización en Ve
nezuela 

Estamos todavía en la fase in icial40 
del programa descentral izador en Bol i 
v ia  y Venezuela. La descentra lización 
fiscal aún no se ha l l evado a cabo com
pletamente, aunque se podría insinuar  
que, s i  la descentral ización fiscal au
menta ésta podría contribuir a la conti
n uidad del c l ientel ismo. Los riesgos de 
caer en el cl ientelismo político aún per
s isten, con la descentral ización del go
bierno, pero ahora bajo otras c i rcuns
tancias, concentrada alrededor de los 
alcaldes y los gobernadores. El ascenso 
de nuevos actores ( no-tradic ionales) ha 
sido gradualmente faci l itado por la re
forma estatal de la descentra l ización, 
con n uevos canales de íntermediación 
entre el Estado y los actores de la socie-
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dad civiL la profunda crisis económica 
obviamente debi l itó al Estado y el des
contento popu lar también se reflejó en 
las elecciones locales y regionales. Ste
ve El l ner sostiene que varios ana l istas 
injustamente han subestimado la impor
tancia de las reformas de la COPRE. Un 
logro importante de l a  descentral iza
ción es el aspecto de la re-legitimiza
ción y la profundización de la democra
cia que tuvo lugar en los respectivos 
part idos pollticos a través de la refor
ma.41 

Al igual que el ex Presidente Rafael 
Caldera, Hugo Chávez critica a los go
bernadores por asumir  poderes excesi
vos en sus regiones y se refiere a el los 
como "verdaderos caudi l los locales".42 
Las confusiones y variaciones teóricas 
relacionadas con la descentral ización 
se manifiestan no sólo en los discursos 
de los politicos, s ino también en el tex
to constitucional .  De hecho, la nueva 
Constitución Bolivariana de 1 999 i nclu
ye q u ince menciones d irectas a la des
centra l ización, un récord en el conti
nente latinoamericano.43 Didalco Bolf-

40 Varios académicos, críticos y políticos cons1deran que los diez años del proceso de des
centralización en Venezuela es suficiente tiempo para lograr los funcionamientos eficien
tes de las instituciones y las responsabil idades en Jos municipios y los estados. Pero, es 

algo muy relativo, especialmente si consideramos la obvia resistencia de los sectores pri

vilegiados por el sistema centralista (tanto antes como después de la l legada de Hugo 
CháYez). Sólo para lanzar un ejemplo, la descentralización y el l iderazgo regional en Sue

cia se data de la Edad Media y en su forma modernizada desde los años 60. 

41 Ellner, 2003: 1 4. 

42 Chávez entrevistado en: Harnecker, 2002: 55. 

43 los artículos 4, 1 6, 1 57, 1 58, 1 63, 1 65, 1 66, 1 73, 1 84, 272, 294 y 300 directamente ex
presan el término de descentral ización (o descentralizado etc.) mientras que varios otros 
artfculos se refieren al funcionamiento de la descentralización. Ver también: Grimaldo, 
2000, en sus reflexiones sobre las tensiones Lntre el federal ismo y la descentral ización en 

la Constitución de 1 999. 
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var, gobernador de Aragua, clarifica su 
punto de vista sobre estas tensiones en
tre e l  federal ismo y la descentral ización 
en el contexto del gobierno de Chávez: 

"La descentral ización jugó un pa
pel importante en el pasado reciente, 
pero hoy frena l as posibi l idades de de
sarro l lo económico en las regiones. 
Además fue lo ún ico que la provincia le 
arrebató a los l íderes del centro hege
mónico en más de cuarenta años de lu
chas por establecer una verdadera de
mocracia. ( . . .  ) El presidente Chávez 
p romueve el federa l ismo, entendido en 
forma moderna y dinámica, y la corres
ponsabi l idad en la búsqueda de solu
ciones. Quienes defienden la  descentra
l ización están andados en la Constitu
ción de 1 961 ;44 

En la argumentación de Boffvar se 
puede discern i r  u n a  frontera entre fede
ral i stas y descentra! istas, lo que i ndica 
u n  cambio conceptual de discurso y de 
sign ificado de la descentral ización co
mo algo negativo y del pasado. El as
pecto central ización-descentral ización 
del sistema partidista se mantiene como 
centra l y simi larmente contradictorio en 
el aná l isis del presente y el venidero pa
norama político venezolano. No obs
tante, Hugo Chávez ha criticado la des
central ización política y administrativa 
e incl uso ha cuestionado la autonomía 
excesiva de las gobernaciones. Pero, 
contrariamente a lo que a lgunos anal is
tas preveían cuando Chávez se encargó 
de la Presidencia de la Repúbl ica en 

44 Bolívar, 2000. 

1 998 que /a descentralización acaba
ría como sistema político con el régi
men nuevo - el chavismo ha profundi
zado sus esfuerzos en los n iveles políti
co-territoriales local y regional,  y en oc
tubre de 2004 el movimiento triunfó en 
l a  gran mayoría de los estados venezo
lanos. E l  Chavismo de hecho ganó 20  
de las 23 gobernaciónes en  octubre de 
2004 (según las cifras oficiales), pero en 
las fortalezas de la oposición , como los 
estados Carabobo, Yaracuy y Miranda, 
la diferencia entre los candidatos fue 
mínima, pero el Consejo Nacional Elec
toral finalmente proclamó el triunfo de 
los candidatos chavistas en los tres esta
dos. 

Al mismo tiempo, es importante se
ñalar que el pueblo venezolano parece 
contento y de acuerdo con la descentra
l ización. )osé Malina demuestra que l a  
gran mayoría de los venezolanos tiene 
una actitud positiva ante la descentra l i 
zación.45 También )osé Vicente Carras
quero y Friedrich Welsch, quienes en su 
rec iente investigación sobre la opin ión 
pública y la cultura política venezolana 
en e l  contexto de la situación pol ítica 
actual ,  bajo el gobierno de Hugo Chá
vez, concluyen que incluso dentro de 
los simpatizantes del Chavismo, la ma
yoría defiende el sistema existente de 
descentra l ización.46 Asimismo en Ac
ción Democrática, partido tan central i 
zado por tradición, la descentral ización 
parece haber triunfado, por lo menos en 
el discu rso oficia l :  

45 Molina, 2000: 1 4; & entrevista con: Ojeda, Caracas, 26 de mayo, 200 1 . 

46 Carrasquero & Welsch, 1 999: 43-44. 
· 



"AD está comprometida con un im
pulso decidido del  proceso de descen
tral ización, con el que verdaderamente 
se podrá fortalecer la  convivencia vene
zolana en democracia, donde impere el 
respeto de cada uno de los estados a i r  
forjando el  futuro de cada región".47 

Bolivia: evaluación de la LPP y el pue
blo Guaraní 

Ahora bien, regresando al contexto 
boliviano. En 2002, real izamos entrevis
tas con siete l íderes de uno de los gru
pos más excluidos de Bol ivia; los indí
genas Guaraní. En adición a algunas su
gerencias de reformas electorales y de 
los partidos pol íticos, los Guaraníes ex
presaban dudas respecto a la LPP por 
tres razones: 

a) Falta de conso l idación de la  ley 
misma, 

b) Falta de distribución de informa
ción, y; 

e) Falta de capacitación de los líde
res comunitarios locales. 

Estos siete l íderes, representando a 
la Asamblea del Pueblo de Guaraní 
(APG), se expresaban muy explícita
mente sobre un número de problemas y 
debi l idades de la LPP. y el sistema polí-
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tico a nivel local.48 A n ivel veci na l  y pa
rroquial,  un problema fundamental es 
que las OTBs de las a ldeas pequeñas ca
recen de habil idades organ izativas. Esta 
situación, j unto con la falta de recursos 
económicos y a menudo desde una po
sición inferior, vis-a-vis con e l  a lcalde, 
da como resultado situaciones de debi
l idades generales en los Comités de Vi
g i lancia. Para confrontar este problema 
los activistas Guaraníes intentan cam
biar el s istema financiero de la  LPP, al 
cuál lo consideran como una manipula
ción política. Ya se han organizado va
rias reun iones con los concejos munici
pales y los CVs. U n  ejemplo i l ustrativo 
de la falta de representación y poder po
lítico Guaraní es que de todos los muni
c ip ios de la zona Guaraní bol iviana, só
lo uno de los alcaldes es de origen Gua
raní. Al mismo tiempo (en e l  momento 
de la  entrevista) existían a l rededor de 30 
concejales municipales G u araníes.49 La 
Asamblea del Pueblo G ua raní expresó 
que se s ienten engañadas hacia fuera 
por los partidos pol íticos (trad iciona
les50), y tampoco les tienen confianza. 
Sienten que n ingún partido pol ítico na
cional podría representar sus i ntereses y 
por eso la Asamblea del Pueblo Guara
ní sugiere la posibi l idad de presentar 
candidatos a elecciones políticas fuera 

47 El Universal, 2002-08-04 (artículo de Carlos Subero en la  sección Política). Basado en un  

documento de discusión de AD en septiembre de 2001  sobre sus  visiones para el país. 

48 Entrevista de Lalander, con Rojas Salinas y otros l íderes Guaraníes, La Paz, 7 de abril de 
2002. 

49 En toda Bolivia hay 246 comunidades guaranfes con alrededor de 60.000 habitantes gua

raníes, situados en los departamentos de Chuquisaca, Santa Cruz y Taríja. 

50 MRN; ADN y el MIR son los partidos tradicionales de Bolivia. 
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de los partidos politicos (un deseo que 
en 2004 se haría rea l idad).51 

Resumiendo los a rgumentos y sus 
desi lus iones, pr incipa l mente perciben 
que el nivel nacional pone las reglas po
lrticas, lo que dificulta para las bases ser 
escuchadas, especial mente para e l los 
como minoría. Por esta razón conside
ran el proyecto de la lPP como un tipo 
de Utopfa. la educación, especialmen
te para las muj eres, es crucial para e l  
desarrol lo económico de Bol ivia, y asi
mismo para su propia reconcil iación 
con su diversificación cultural. Esta ca
pacitación es fundamental para mejorar 
las condiciones socio-económicas de 
los c iudadanos. Por supuesto, saber leer 
y escribir es cruc ial,  pero igual mente 
fundamental es la necesidad de com
prender los propios derechos y obliga
ciones por parte de los ciudadanos boli
via nos. El uso de los medios de comuni
cación, especialmente la radio y la tele
visión, en vez de material impreso, po
dría ser un mejor instru mento para ase
gurarse de la partic ipación ciudadana, y 
para explicarles a los ciudadanos sus 
derechos y el  funcionamiento de la 
LPP.52 

Aspectos rural-urbanos en Bolivia 

A pesar de las críticas, la descentra
l ización y la LPP han funcionado mejor 
en zonas rura l-urbanas, que en los mu
nici pios urbanos. Adam Behrendt des
cribe a lgunas de las d ificu ltades y ven
tajas de la implementación de la LPP en 
áreas urbanas (basando sus resultados 
en un estudio en La Paz y Santa Cruz). 
Se arguye que la lPP y la descentral iza
ción originalmente estaban orientadas 
hacia áreas rurales más pequeñas, e ini
cial mente ni siquiera consideradas co
mo val iosas para las zonas urbanas. En 
este contexto es importante reconside
rar la reciente urbanización de Bolivia 
(un 57 % de población urbana según las 
estadísticas usadas por Behrendt). E l  ta
maño de un municipio es, como se ha 
argumentado, decisivo para los proba
bles resultados en las ambiciones de in
troducir y desarrollar la LPP. Por más 
grande que sea un municipio, más com
plejo vuelve el  escenario. 53 la antropó
loga lesley G i l l  ha estudiado la situa
ción de la gran c iudad de El Alto, en la 
periferia de la Paz, y su experiencia es 
que la lPP y la nueva unidad de gobier-

5 1  lbid. Los lfderes Guaranf argumentan ademlis que el movimiento político de el Mal/ku 
(Fel ipe Quispe) no funciona como una alternativa atractiva para ellos, ya que se concen
tra mAs que todo en los intereses de los Aymara. Mantienen que los Guaraníes son dife
rentes en organización que los Aymaras y los Quechas, p.ej. que no son sindicalizados. 

52 Es interesante notar que un pequeño y poderoso clique económico (concentrado en las 
Areas metropolitanas de La Paz, Cochabamba y Santa Cruz) dominan los medios de co
municación en Bol ivia. Altman & Lalander, 2002. En Venezuela, al rededor del 90% de 
los medios de comunicación estlin controlados por grupos económicamente fuertes aso
ciados a la oposición pol ítica actual (Lalander, 2004). 

53 Behrendt, 2002: 8-9. 



no que fue introducido por la descentra
l ización confronta una serie de proble
mas. Si  bien los defensores de la LPP 
destacan el  hecho de que El  Alto sea re
lativamente favorecido por la reforma, 
gracias a su tamaño lo que le permite 
recibir una cantidad más grande de los 
fondos de la co-participación que otros 
municipios más pequeños, otras voces 
son más escépticas. La privatización y la 
des-capita l ización del Estado puede 
contribuir a confusiones con respecto a 
la cuestión de sí realmente l lega el 20% 
de las contribuciones del Estado para las 
mejoras concretas de El  Alto.54 Al mis
mo tiempo, hay críticos que consideran 
la LPP nada más que como una estrate
gia para mantener el status qua. En las 
palabras del líder Aymara, Fel ipe Quis
pe (el Mal/lcu): 

"Nuestros enemigos crearon la fa
mosa Ley de Participación Popular, y la 
maldigo . . .  Esta participación popular 
solo está destinado a las ciudades para 
que puedan constru ir monumentos de 
Simón Bolívar y de Sucre, las iglesias 
católicas, y eso es todo. El  resto del d i 
nero ha desaparecido por los  bols i l los 
de los concejales y los a lcaldes. Nada. 
No l lega absolutamente nada a nuestras 
comunidades. Desde esta perspectiva, 
la famosa participación popular ha fra
casado, y creo que con el tiempo este 
fracaso será peor".55 

No obstante, la total idad de refor
mas descentral izadoras y la participa
ción popular en Bolivia abre una nueva 

54 Gi l l ,  2000: 49. 
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cantidad d e  alternativas y vías de parti
cipación, y podrá incrementar (profun
dizar) la democracia en d istintos niveles 
a través del empoderamiento de los ciu
dadanos. La autoridad política y la toma 
de decisiones son transferidos hacia el 
n ivel  municipal ,  incrementando así la 
participación popu lar. Municipios que 
anteriormente no tenían ningún acceso 
a recursos económicos públ icos hoy día 
tienen fijado 20% del presupuesto na
cional a su d isposición (comparando 
con cero antes de la LPP). Estas institu
ciones nuevas ofrecen oportunidades 
para ciudadanos y grupos que anterior
mente estaban excluidos, especialmente 
los pueblos indígenas y mujeres, al esta
blecer nuevas prioridades políticas pú
b l icas, produciendo un gobierno local 
más representativo. lván Arias se pro
nuncia al respecto: 

"Si hemos l levado a cabo una refor
ma admirab le al nivel  municipal,  hemos 
fracasado con el  n ivel departamental .  
Las prefecturas interfieren con las com
petencias municipales, y en vez de fun
cionar de arterías de comunicación, las 
prefecturas actúan como arterías de 
obstrucción. No cumplen con su rol, 
son terriblemente pol itizados, y no asis
ten a los gobiernos municipa les. En bre
ve, la mayor crítica al  proceso de la des
central ización es el fracaso de los de
partamentos".56 

Reconsiderando la magnitud y co
bertura de las reformas, se puede calcu
lar que las percepciones acerca de las 

55 Quispe, entrevista, La Paz, 12 de marzo de 2002. 
56 Arias, entrevista, la Paz, 1 2  de marzo de 2002. 
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mismas varía sign ificativamente. Mien
tras que algunos argumentan que "la ca
l idad de vida casi no ha mejorado nada" 
o que: "nada l lega a nuestras comunida
des"57, otros destacan que las reformas 
"han conl levado mejoras dramáticas con 
respecto a las condiciones de vida" o 
que: "la LPP ha contribuido bastante."58 
Desde c iertos puntos las reformas han te
n ido efectos positivos, y en otros negati
vos o cero. Además, es importante subra
yar que todavía es muy temprano para 
evaluar el proceso. Una mirada desde 
atrás del espejo, revela que el desconten
to político se mantiene (e inc luso se va 
profundizando). A nivel municipal, nue
vas reformas podrían ayudar a mejorar el 
funcionamiento de la participación po
pular y la descentralización. La LPP de
bería permitir la participación de i ndivi
duos en las elecciones para alca lde y e l  
concejo municipal, independientemente 
de los partidos políticos. Asimismo, se 
puede suponer que los m iembros de la 
CV harían mejor y más serio su trabajo si 
tuvieran alguna compensación económi
ca. 59 lván Arias, Vice-Min i stro de Partici
pación Popu lar, describe la LPP como u n  
proceso doloroso: 

11Hemos experimentado 1 70 años 
de retroceso, y no vamos a l lenar el va
cío en solo ocho años. Esto es n uestra 

tragedia: hemos entregado i nmensas 
cantidades de recursos y dinero a los 
mun icipios, pero n uestra pobreza es 
más grande que eso. Hemos d iseñado 
más de 1 .200 m i l lones de dólares ame
ricanos a los gobiernos municipales, pe
ro estoy hablando de 1 70 años de mise
ria, de olvido, así que, a pesar de todo, 
en ocho años hemos l ogrado algo".60 

La descentralización boliviana y el pa
norama político nacional 

Cuando el ex-d ictador General Hu
go Banzer del partido ADNf>1 fue electo 
Presidente de la  Repúbl ica para el pe
ríodo 1 997-2002, frenó la mun icipal i
zación y la descentral ización. Durante 
su mandato (hasta 2001 62), la munici
pal ización no ocupaba una posición de 
prioridad en la agenda, no obstante an
teriormente en su campaña electora l ha
bía prometido mantener y expand i r  la 
LPP, p.ej. i ncrementar la co-participa
ción a un 25%. De hecho, la gran ma
yoría de los empleados del Secretariado 
de Participación Popular (SNPP) fueron 
despedidos o reasignados. Según el per
sonal  de USAID, el SNPP era "política
mente ais lado y careda de capacidad 
técnica."63 Ya que Banzer dominaba to
dos los departamentos en términos polí-

57 Quispe, entrevista, La Paz, 1 2  de marzo de 2002. 

58 Entrevista hecha por David Altman con Zambrana, Cochabamba, 5 de marzo 2002 (Ait-
man & Lalander, 2003). 

59 Varias entrevistas en Bolivia, p.ej . .  ; Bennett, Santa Cruz, 27 de febrero de 2002. 

60 Arias, entrevista, La Paz, 1 2  de marzo, 2002. 

61 Partido político de Banzer; Acción Democrática Nacionalista. 
62 Se retiró por razones de salud pero mantenía su rol en ADN hasta su muerte el 5 de ma

yo 2002. 

63 Lee Van Cott, 2000: 2 1  O 



ticos y al mismo tiempo le faltaba apo
yo suficiente a n ivel municipal, cambió 
e l  énfasis del programa desde e l  n ivel 
municipal al departamental .  Sin embar
go, la Ley de Partic ipación Popular le 
caía bien a la admin istración de ADN y 
con Bánzer, cuando funcionaba, era uti
l izada como un instrumento para pro
yectos de a l ivio a la pobreza y nada 
más. Generalmente, se creía que los 
programas de municipal ización i rían a 
ocupar u n  lugar central en la agenda 
política con la re-elección de Sánchez 
de Lazada a la Presidencia (2002-2007). 
No obstante, por causa de presiones po
l íticas domésticas y protestas sociales 
violentas, desde abajo (incluso con d is
turbios cal lejeros en los que hubo muer
tos), Sánchez de Lozada se vio forzado 
a retirarse de la presidencia en octubre 
de 2003. 

Uno de los políticos opositores más 
persistentes en este contexto era Evo 
Morales, l ider de los Quechua y de los 
Coca/eros, quién además había l legado 
de segundo en l as elecciones presiden
ciales. Morales, quien representa el par
tido social ista del MAS (Movimiento Al 
Socialismo) eventua lmente respaldó a 
Carlos Meza como n uevo presidente. 
Meza fue v ice-presidente del gobierno 
de Sánchez de Lazada, pero no se le 
identifica con los partidos políticos esta
blecidos. En las elecciones municipa les 
de octubre 2004, el MAS salió como el 
gran triunfador, presentándose hoy día 
como la máxima fuerza a n ivel munici
pal .  La irrupción del  MAS a nivel nacio
nal y municipal,  puede asimismo consi
derarse como una ruptura con el esta
b lecimiento pol ít ico bol i v iano. Los 
grandes perdedores de las elecciones 
munici pa les de 2004 fueron e l  MNR, el 
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MIR (Movimiento de Izquierda Revolu
cionaria) y el NFR (Nueva Fuerza Repu
blíca.na). ADN, por su  parte, tri unfó en 
dos capitales departamentales. E l  MAS, 
que según varios anal i stas es el ún ico 
partido polftico que no se ha caído por 
las c risis de cred ib i l idad, obtuvo más 
que el doble de concejales comparando 
con la actual segunda fuerza municipal 
-el MNR-. E l  MNR había dominado las 
elecciones municipales durante la  déca
da final  del siglo XX. Aún más, con res
pecto a l as crisis de legitimidad, credibi 
l idad y representatividad de los partidos 
polít icos, antes de las elecc iones muni
c ipales de 2004, la novedad más dra
mática fue que también podían regis
trarse y competi r  movimientos sociales, 
p.ej. grupos indígenas (a través de la Ley 
de Agrupaciones Ciudadanas y Pueblos 
Indígenas). De hecho, un 30% de los 
concejales electos fueron representantes 
fuera de los partidos políticos. Los parti
dos políticos todavía están presentes en 
la pol ítica bol iv iana, pero no de manera 
única y exclusiva, particu larmente en 
los municipios rurales. 

Conclusiones y comentarios finales 

La descentral ización del gobierno 
puede sin duda hacer una diferencia, 
como hemos observado en este estudio. 
Sin embargo, la descentral ización no ha 
sido la panacea para todos los males po
líticos, económicos y sociales (como 
posiblemente algunos de sus seguidores 
más entusiastas creían). En Venezuela, 
la reforma de 1 989 gradualmente con
tribuyó a un paisaje político n uevo, a 
través del socavón al sistema bipartidis
ta. La tradición latinoamericana centra
l i sta en la política y la sociedad consti-
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tuye un obstáculo cultural e i nstitucio 
nal difici l  para la profundización y el 
avance del proceso descentral izador. 
No obstante, movimientos políticos ly 
ciudadanos) han comenzado a aprove
char de las oportun idades que ofrece e l  
sistema descentral izado (como la divi
sión del voto). Asimismo, debo enfatizar 
que un proceso/reforma/movimiento o 
institución, raramente puede desarrol lar 
o actuar sólo, sin afectar a otros. Un 
movimiento o proceso tampoco puede 
vivir su propia vida independiente. Más 
bien, cada proceso, reforma, organiza
ción etc. es afectado e i nfluido por otros 
procesos y acciones sociales, como de 
actores competitivos y de factores a su 
a l rededor. 

Uno de los logros más sign ificativos 
de la reforma descentral izadora es e l  va
lor simbólico del nuevo l iderazgo en los 
n iveles regionales (en Venezuela) y mu
n icipal, así como sus impl icaciones pa
ra la legitim idad del sistema político 
los c iudadanos y los actores políticos 
han comenzado a aprovechar de las 
oportun idades y las posib i l idades políti
cas, institucionales y prácticas que ofre
ce este sistema descentralizado de de
mocracia. las nuevas autoridades políti
cas mun icipales y regionales, especial
mente los gobernadores (en Venezuela) 
y los alcaldes, son generalmente reco
nocidos y han presentado demandas 
(con resultados variados) de la transfe
rencia de autoridades y deberes del go
bierno central a sus regiones. El acceso 
al Estado y a las arenas políticas, se ha 
i ncrementado para actores socia les y 
politicos. No obstante, desde l a  intro
ducción de la descentral ización política 
en 1 989 y 1 995 respectivamente, los lí-

deres pol íticos municipa les y regiona
les, especia lmente los de la oposición. 
han sufrido una fuerte resistencia del 
gobierno central (y en Bolivia también 
del nivel departamenta l) .  

la descentral.ización política vene
zolana, con las elecciones d irectas de 
alca ldes y gobernadores contr ibuyó 
fuertemente a socavar la a nterior hege
monía bipartidista, ya que el Estado se 
abrió en los n iveles municipales y regio
na les (caso de Venezuela), permitiendo 
de tal manera la entrada de desafiadores 
políticos de otros partidos no-tradicio
nales. la descentra l ización asimismo 
contribuyó a una ruptura de la discipl i
na partid ista, ya que el sistema descen
tra l izado prácticamente sign ificó que 
los d i rigentes políticos en los niveles 
municipal y estata l asumieron responsa
bi l idades dobles. más concretas (hacia 
el partido y hacia el e lectorado). Ante
riormente, los gobernadores y a lcaldes 
depend ieron y respond ieron sólo al  l i 
derazgo central de l  partido, pero como 
hoy día son e lectos popu lar mente, están 
sujetos a la aprobación del ciudadano 
para su propia posible re-elección. 

Como se ha argumentado, las nue
vas estructuras y divisiones político-te
rritoriales del gobierno con l levaron la  
necesidad de reestructurar también los 
partidos pol ít icos. Asi mi smo, movi
mientos (y partidos) nuevos tuvieron fá
ci l  acceso al l iderazgo político y del Es
tado en los municipios y los estados. En 
2004, l a  n ueva ley sobre Partic ipación 
E lectoral de Movimientos Socia les en 
Bol ivia, abrió las puertas del Estado pa
ra actores que anteriormente estaban 
marginal izados Sin embargo muchos 
municipios se caracterizan por una ca-



pacidad i nstitucional débi l .  Además, 
existen confusiones con respecto a las 
d ivisiones de responsabi lidades y a uto
ridades entre los distintos n iveles politi
co-territoriales, lo que a menudo contri
buye al deb i l itamiento del desarrollo 
institucional mun icipal. La complejidad 
producida por las varias reformas para
lelas, particularmente en Bolivia, contri 
buye a la  confusión ínter-institucional 
así como provocan problemas de coor
d inación y l iderazgo en los distintos n i 
veles. Los prefectos departamentales to
davía son nombrados por el Presidente 
de la Repúbl ica, y tienden a favorecer 
los municipios con el "color partidista 
apropiado". 

Las i nstituciones departamentales 
se caracterizan por un funcionamiento 
ineficiente y sin a lgún tipo de mecanis
mos de control y rendición de cuentas 
desde y hacia el electorado. A raíz de la 
falta de coord inación entre los distintos 
n iveles de agregación pol ítica y el alto 
n ivel de corrupción, voces bolivianas 
críticas, a menudo expresan que la asis
tencia económica de desarrol lo de los 
donadores i nternacionales debería ir d i 
rectamente a l  n ivel municipal. En los 
dos países, la corrupción y prácticas 
c l ientel istas constituyen uno de los ma
yores obstáculos· para la continuación 
de un sistema democrático descentral i 
zado. Asimismo, formas inconvenciona
les de participación polltica (como mar-
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chas d e  protesta, huelgas, bloqueos, i n
vasiones etc.) se han i ncrementado en 
Venezuela y Bolivia durante el período. 
Al mismo tiempo, frecuentemente lrde
res municipales (y en Venezuela tam
bién regionales) han protagonizado y l i
derado estas man ifestaciones políticas. 

Generalmente, y paradójicamente 
considerando el 20% del presupuesto 
nacional bol iviano garantizado a los 
municipios bolivianos, se percibe· un  
grado mayor de  aprobación de  la  des
central ización entre los ciudadanos y 
políticos venezolanos que entre los de 
Bolivia. El problema indígena puede ser 
una de las expl icaciones decisivas en 
este contexto, en el cual las sociedades 
p.ej. Quechua y Aymara chocan con l a  
legislatura y los esquemas instituciona
les del Estado. Sin embargo, al recordar 
un encuentro con una joven mujer Ay
mara, quién hace unos años n i  siquiera 
sabia leer o escribir y s in  n inguna idea 
sobre que era una institución. Hoy día 
es capaz de anal izar un plan mun icipal 
anual y de expresar quejas sobre el  ba
jo n ivel de institucional ización de la 
LPP. Así q ue a pesar de sus problemas, 
no debemos desestimar el i mpacto de la 
descentra l ización bol iv iana.ó4 F i na l 
mente, con el  riesgo de generalizar, se 
redondean estas reflexiones con una ta
bla comparativa de las s ituaciones de 
los países anal izados. 

64 Coloml Montaña, entrevista, Cochabamba, 5 de marzo de 2002 (Aitman & Lalander, 
2003). 
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Pals: 

Democratización 
Descentralización (de facto) 
Elecciones directas de Alcaldes 
Elecciones directas de lideres regionales 
(prefectos 1 gobernadores) 
Descentral ización económica garantizada 
Acuerdo elitesco aislado tras la reforma 
Aspectos indigenas tras la reforma 
Apoyo popular tras la  reforma 
Disminución de la  corrupción 
Colapso del sistema partidista 
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Aproximación sociológica a los estudios 
de la familia: escuelas, conceptos y tendencias 
Rubén Cruzata Santos· 

Un acercamiento a la producción teórica sobre el tema de la familia, aborda sus dimensiones 

como un espacio de interés social y científico, incluye conceptos que subyacen en la literatu

ra cMsica y actual, situándose en el análisis de la disciplina, contiene elementos indispensa

bles para nuevos abordajes. 

Hablemos de familia. Si de familia se 
trata 

L 
a fa mi l ia es símbolo de plenitu
des huma nas, nada extraño sería 
evocarla nuevamente, como 

u no de los temas más encomiables y de
batidos. No sería una trivial idad dec ir, 
que somos verdaderamente humanos, 
cuando vivimos en fami l ia y asumimos 
su rea l idad en nuestras vidas. Es impen
sable referirnos a ella como un tema 
agotado. las artes, el folk lore, la teolo
gía y la l iteratura la han exaltado en sus 
discursos, reflejando su objetividad y 
sus mitos, sus aciertos y contradiccio
nes, como la revelación de lo nuevo y 
fuente de inspiración . .  

la -familia fue una de las primeras 
inqu ietudes inscritas en el pensamiento 
social desde la antigüedad misma. Esbo-

zada desde la filosofía de P latón como 
emblema de amor y justicia, se ha con
vertido en motivo de expl icación y fun
damento de las primeras organ izaciones 
sociales. En torno a el la convergen las 
ciencias más cercanas al estudio del 
hombre y como objeto de estudio ha sí
do vocera de debates y polémicas d iver
sas en cuanto a su presencia h istórica en 
las formaciones económico soc iales, 
como sujeto de la cu ltura, y unidad de 
vida social por excelencia. 

Estas serían razones para asegurar 
que el tema fami l iar n unca perderá vita
l idad, pues su grandeza ha residido en 
los espacios que ha colon izado en la vi
da de ayer y de hoy, amén de haberse 
constituido en l ugar idóneo para las 
emociones y en la fuente de afecto más 
un iversal que conocemos. Abordarla 
entre las polémicas de los que denun-
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dan su próxima desaparición o los que 
la reconocen como la institución social 
más poderosa, no sustentaría nuestras 
aseveraciones sino coinciden en reco
nocer que la fami l ia ha tenido una do
ble fuerza de resistencia y adaptación . . .  
"ha aparecido como una institución fle
xible y resistente desde que la conside
ramos con cierta perspectiva hist6-
ríca1 ". 

Se suele pensar en la famil ia como 
la "unión natural" de un hombre y una 
mujer, por ser la institución encargada 
de la regu lación social de actividades 
con bases biológicas definidas, particu
larmente el sexo y la reproducción2, pe
ro l a  gran complejidad que atañe a l  te
ma, hace posible que no haya existido 
un modo ún ico de ser estud iado y que 
en consecuencia, emerjan un s innúme
ro de valoraciones derivadas de presu
puestos y métodos, y esti los científicos 
diferentes. 

Escuelas, conceptos . • • •  un punto de par
tida 

El organicismo positivista 

Sí con certeza, se afirma que las pri
micias de una perspectiva sociológica 
en cuanto al tema, se encuentran en las 
encuestas real izadas por la Sociedad 
Real de Medicina (Francia, 1 744) y las 
l levadas a cabo por fi l ántropos del siglo 
X IX3 , la primera de sus orientaciones 

teóricas aparece en el Organ icismo Po
sitivista. 

Esta pri mera construcción teórica, 
tal vez como n inguna, hizo de la fami
l ia  una proposición fundamental para la 
comprensión y estudio de la vida socia l .  
Tanto el organ icismo como el  positivis
mo, aunque constituyeron tendencias fi
losóficas opuestas, basados respectiva
mente en modelos de exp l icación orgá
nicos y en la primacía de la experiencia, 
concordaron en defin i r  a l a  sociedad 
como un fenómeno i ntegrado, comple
jo y tota l izante, donde lo socia l fuese 
expl icado por lo sociaL Esta conci l i a
ción h izo posible que surgieran las pri
meras concepciones de los pioneros de 
la primera escuela sociológica. 

Teniendo en cuenta que la sociedad 
fue concebida en términos orgán icos, 
Auguste Comte, fue e l  primero en l la
mar la atención sobre la existencia de 
una estructura social ,  constituida por el 
individuo, la fami l ia  y la  sociedad, que 
en cuestión de orden defin iera como es
tática socia l .  Para el organ ismo social 
(sociedad), sus órganos eran las institu
ciones presentándose a la fami l ia como 
la más pequeña un idad potencialmente 
autosuficiente, una especie de conjunto 
suborgánico y en sí, la unidad socia l  bá
sica4. La fami l ia  ocupó desde entonces, 
un l ugar de interés en la sociología, y 
Comte aspirando a construi r  una teoría 
eminentemente positiva, la describe co
mo nuestra más pequeña sociedad, así 

1 Segalen, Martín:  Antropología Histórica de la Fam i l ia ,  Pág. 1 9. 
2 Eunice Durkham: "Fam i ly and Human Reproduction" en Jelín, E l izabeth y Kega n, Paul, 

Pág. 42. 
3 Antropología Histórica, Pág., 25.  

4 Martindale, Don: La Teoría Sociológica: naturaleza y escuelas. Pág. 72 



esta ciencaa y sus primeros anál isis em 
pezaron por la fami l i a  y no por el indi 
viduo, equ iparable con el organ ismo so
cial diferenciándose únicamente en ta 
maño. 

Era la fami l ia  la institución funda
menta l :  la verdadera un idad soc ial es 
ciertamente la fam i l ia.  Como germen de 
las características sociales, en ella y no 
en otra institución se encontraban las 
bases de la sociedad, que en progresión 
podrían constitu i r  tribus y naciones: 
"Podemos representarnos a toda la raza 
humana como el desarrollo gradual de 
una sola familia" . La visión macrosocial  
que se le confería a la institución, no so
lo permitió atribu i rle características es
tructurales, sino también funciona les, 
puesto que, según Comte, era la gran es
cuela de la sociedad, donde los indivi
duos aprenden a ser verdaderamente 
sociales. 

Como una cuestión evolutiva y ha
ciendo énfasis en e l  desarrol lo y com
plejización del mundo y de la sociedad, 
Herbert Spencer también adoptó e l  
principio orgánico de que las  institucio
nes como las plantas y los animales se 
adaptan progresivamente a l  entorno so
c ial .  En cuanto a agregado de un idades, 
la estructura social vuelve a ser descrita 
atendiendo a su morfología y es vál ido 
reconocer que, según Spencer, la socie
dad por su naturaleza experimenta un 
crecimiento, donde sus partes u órganos 
se van configurando d istintamente, esta
bleciendo relaciones recíprocas y mu
tuamente independientes entre los mis
mos. 

-------- -
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Spencer creía que las instituciones 
domésticas como la fami l ia  cumplían 
amportantes funciones, como la de pre
servar las mismas sociedades, y así esta
bleció una periodización h istórica de 
las estructuras y t ipos fam i l iares cal ifi 
cándolos como relativamente adecua
dos cronológicamente. En curso, desde 
la sociedad primitiva hasta la civil iza. 
ción, la fami l ia atraviesa por la promis
cu idad, la poliandria, la pol igamia y la 
monogamia.  En cuanto a este ú ltimo pe· 
ríodo, la famil ia monogámica.  servía 
mejor a los intereses de los padres y los 
h ijos que los tipos anteriores (consan
guínea, punalúa y sind iásmica) y conce· 
bía a ésta como la más apropiada para 
la sociedad industrial ,  en beneficio de 
las relaciones entre los sexos y sus dere
chos5 

Por otra parte y teniendo como mé
todo fundamenta l ,  poner en relación el 
sistema fam i l iar contemporáneo con 
otros sistemas, operando una compara
ción con trabajos relativos en otras so
ciedades, la sociología de la famil ia de 
Emi le Durkheim se consigna como la 
más prominente dentro del organicismo 
positivista. 

Durkheim llamó la atención sobre 
el hecho de que las representaciones 
colectivas engloban los modos con los 
que el grupo se piensa en relación con 
otros objetos que lo afectan y se estima
ba que tales representaciones son aque
l los estados de la conciencia colectiva 
aplicables a colectividades en cuanto a 
normas y valores6 Ta l concepción ha
cía anal izable a la fami l ia no solo desde 

S Ritzer. George: Teoría Sociológica Clásaca. Tercera Edición. Pág. 1 2 1 
ó Ídem Pág 1 64 
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el ámbito biológico, presente objetiva
mente en formas y tipos en cualquier ci
v i l ización, sino en defin itiva como un 
imperativo socia l  macrosoc io lógíca
mente integrado y determinado por el 
sistema social total y a su vez determi
nando la  vida de los individuos que la 
componen. De este modo lo cu ltural 
i rrumpía en e l  anál isis de la fam i lia,  en 
cuanto hecho social,  regular y compro
bable, indispensable para la vida social 
e individual, que requería para su  estu
d io asumir los hábitos, el derecho y las 
costumbres l. 

La fami l ia  se erigía entonces como 
un regu lador social,  y es posible afirmar 
que la idea quedó esbozada en las no
ciones de esta primera orientación teó
rica. Según Ritzer, Comte afirmaba que 
la famil ia jugaba un papel esencial  en el 
control de los impulsos egoístas y el sur
gimiento del a ltruismo ind ividual .  Si se 
deseaba mejorar la sociedad de modo 
sign ificativo, los cambios en la fam i l ia 
eran la base fundamental de cualqu ier 
otra alteración. Puesto que la fami lia 
constituía como la institución central ,  
cualquier cambio en  e l la influiría pro
fundamente tanto sobre el individuo co
mo sobre el conjunto de la sociedad. 

La teoría del conflicto 

Ante las inminencias del cambio 
social en la v ida en sociedad se hacen 
presentes los problemas l igados al con
fl icto interhumano. Más que defender 
un conservadurismo a u ltranza, la so
ciología como ciencia debía fundar sus 
argumentos en bases estrictamente cien-

tíficas. Explicar la vida interhumana era 
más que una cuestión ideológica, si so
bre todo se admite que la realidad está 
l lena de hechos en confli ctos. 

La i nsuficiencia para expl icar la vi
da socialmente desde l a  perspectiva de 
la sociología in ic ia l ,  entronizó la premi
sa de un orden i ncuestionable y que el 
confl icto fuera visto como una patología 
o enfermedad socia l .  Como se sabe, l as 
obras de E. Durkheim y Auguste Comte 
dan muestra de e l lo, y tal vez, la idea 
más preocupante que sugiriera confl icto 
en el estudio de la fam i l ia,  fuese lo que 
F. Le Play, antes que los organici stas po
sitivistas, denominará como "desconsti
tución de la familia". 

La Teoría del Conflicto se instituye 
como la segunda escuela sociológica; 
paralela al organic ismo posit ivista pro
pugnó el conflicto como elemento ex
p licativo principal. Las bases de esta es
cuela pueden encontrarse en las obras 
de Maquiavelo, Thomas Hobbes, David 
Hume y Jean Bod ino, éste estimaba que 
la base de la sociedad estaba en la fami
l ia, fundada inevitablemente en la aso
ciación de un hombre y una mujer y 
que implicaba también hijos, propiedad 
y autoridad legal . . .  Según su opinión, la 
fam i l ia es la primera y ún ica forma na
tural de la sociedad; el estado, una aso
ciación de fami l ias que admiten un po
der soberano. 

Esta teoría siguió enfatizando más 
en aquel los fenómenos que pudieran 
considerarse macrosocia les más que 
centrar su anál isis en el i ndividuo. Para 
Walter Bagehot y Ludwing Gumplo-

7 Antropología Histórica de la Fami l ia. Pág . .l%. 



wicz, el confl icto se enmarcaba en gran 
medida en el comportam iento grupal, 
donde el sujeto fuera un prisma de la i n
fluencia social ,  lo que sustentaba la idea 
que en tal contexto, el grupo era supe
rior al i ndivid uo. 

La entidad fami l iar se presenta co
mo fuente etiológica para el confl icto, 
esta escuela recrea y busca en el la res
puestas al s innúmero de contradiccio
nes y sucesos sociales; el i ndividuo, la 
sociedad civil y el estado encuentran 
sus fundamentos en estos marcos, y la 
estructura social  se define como un pro
ceso de disolución y reorgan ización 
continuos en el que el conflicto tiene su 
parte8. 

Refiriéndose a la constitución de la 
fami l ia, W. Bahegot fragmenta la h isto
ria de la h umanidad en tres grandes 
edades, situándola como un fenómeno 
precedente a el las; la sociedad estaba 
dividida en fami l ias patriarcales en la 
que el patriarca detentaba el poder y so
lo en él se encontraban los gérmenes 
del estado. Gumplowicz también apun
tó de igual manera a l  origen de la insti
tución y de la propiedad basándolas en 
el confl icto i ntergrupal .  De esta forma 
expl ica fue posible el matrimonio por 
rapto y la exogamia9. 

F. Engels en "El Origen de la Fami
l ia, la Propiedad Privada y el Estado", 
por su parte real iza un anál isis de la fa
mi l ia  monogámh:a y de las relaciones 
entre este tipo fami l iar y la propiedad 
privada; teniendo como referente las 
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obras de Margan y Hegel, partfa de la 
premisa de que la fami l ia  era un ele
mento activo y que nunca permanece 
estacionario, s ino que pasa de una for
ma i nferior a una superior a medida que 
la sociedad evoluciona de un grado más 
bajo a uno más alto l O. 

A través de las etapas que se trazan 
en el grupo fami l iar, Engels considera 
que la estructura y los roles de los sexos 
fueron desde un punto de vista histórico 
lo que actualmente son, dependientes 
en parte del desarrollo tecnológico en 
provecho de la producción social con 
fines de generar medios de existencia 
(objetos útiles para la a l imentación, el 
vestir y el alojamiento) y la perpetuidad 
de la especie, como caracterfsticas i n
herentes de las instituciones sociales. 
Siendo válido reconocer que lo biológi
co se reitera como un componente 
esencial en la fam i l ia, lo novedoso es 
que, como unidad económica, se con
vierte en el factor que permitfa el traspa
so de la propiedad, la herencia y una 
garantfa de un estatus superior para la 
clase dominante, en tal contexto. 

La fami l i a  monogámica descrita por 
Engels se caracterizó por el matrimonio 
por conveniencia, concertado por los 
padres y en cuanto a los sexos, por un 
protagoni smo masc u l i no económica
mente superior y una dependencia casi 
total de la mujer respecto al esposo, pe
ro como el mismo autor sigu iendo a 
Margan apunta, la fami l ia progresará a 
medida que la sociedad se modifique; 

8 La Teoría Socíológica: n aturaleza y escuelas. Pág. 1 57 
q ldem Pág.2 1 O 
1 O Engels. Federico: El Origen de la Fami l ia, La Propiedad Privada y el Estado. Pág. 3 1 .  
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como producto del sistema social siem
pre reflejará su estado y desarrollo. 

El formalismo sociológico 

las escuelas precedentes habían 
dejado su impronta en el  fundamento 
científico; aunque desde posiciones ex
tremas, habían aportado singularidad de 
anál isis, densidad y madurez concep
tual. El examen de realidad social  al ha
cerse desde el punto de vista de las ins
tituciones y de la comparación de la  so
ciedad en su total idad estribaba aun en 
posiciones conservadoras y como cons
tancia, la estabi l idad y el anál isis de lo 
supra ind ividual se ratifican como máxi
mos objetivos sociales. 

En el contexto de la profesional iza
ción e institucionalización de la cien
cia, el  formal ismo sociológico i rrumpió 
con novedad en tanto consideraba ana
l izar d imensiones inexploradas de la so
ciedad. Sustentado entre otras, en las 
ideas de Enmund Husserl y en las con
cepciones l iberales de Kant, la vida so
cial  no era una forma orgánica que ab
sorviera al i nd ividuo, sino una comuni
dad de voluntades independientes. Co
mo resultado, . l a  sociología se extendía 
a l  estudio de las formas sociales, deno
tando interés en sus particularidades. 

Las formas sociales como se ha 
apuntado ocupan e l  sentir del formalis
mo. sociológico. No solo la compara
ción, sino el empeño por caracterizar y 
defin i r  los acontecimie�tos sociales sir
vieron de base a esta escuela en el plan
teamiento de las relaciones sociales (co
mo su principal concepto) y en cuanto a 
el lo, la fami l ia  como forma social tam
bién se constituyó en objeto y escenario 
para las mismas. las aportaciones de Er-

nest Burguess y Georg Simmel fueron 
las más difundidas en este campo. El es
tudio de la fami l ia se proyectó por al
canzar dimensiones empíricas concre
tas en los que la metodología ocupaba 
un i mportante l ugar, gestándose u na 
producción conceptual con miras a una 
mayor apl icab i l idad. la sociedad se 
concebía como una función que se ma
n ifestaba en las relaciones dinámicas 
entre los individuos y en las interaccio
nes de las mentes ind ividua les, y solo 
existfan relaciones y asociaciones en los 
sujetos cuando formaban una un idad en 
la interacción. 

Dentro de las ideas más sobresa
l ientes de esta escuela, el concepto gru
pal de la fami l ia es uno de los más im
portantes; recurso que se uti l izó y que 
las escuelas posteriores desarrollaron. 
Esta un idad social, como grupo, se veía 
afectada por las relaciones que la insti
tuyen (ejemplo: marido-mujer, padres
h ijos), fundadas en gran medida en la  
alteridad y suma de sus miembros. 

A su vez, Simmel desarrol ló una 
geometr{a social que s i  bien era apl ica
ble al estudio de normas, estructura so
cial  y situaciones complejas dentro de 
l a  diversidad de formas sociales, en 
cuanto al grupo fam i l iar también goza
ba de val idez. Los coeficientes como el 
número, la  distancia, l a  posición, l a  au
toimpl icación y la  simetría, son cons" 
tructos apl icados a las formas sociales. 

El número y tamaño del grupo co
mo otros ejemplos a citar en tanto díada 
y tríada, lógicamente produciría cam
bios estructurales y conductuales en la 
fami l ia,  pues la inclusión de una tercera 
persona a la estructura d iádica padre
madre (padre-madre-hijo) contribuiría a 
una n ivelación de las expectativas indi-



viduales de los miembros y a la apari
ción de roles íntimamente aparejados1 1  
(esposa-madre, esposo-padre). 

El Behaviorismo pluralista 

El behaviorismo o conductismo so
cial, surge como producto de una reno
vada actividad entre los pensadores de 
tendencia idealista; paralelo al formal is
mo sociológico sirvió de base para una 
concepción más l iberal de la  sociedad, 
sin alterar la  tradición positivista que 
mostraba la  sociología. 

Esta orientación teórica entre sus 
características fundamentales, evitaba 
en lo posible retomar conceptos como 
sociedades totales, género humano y ci
vil ización, siendo una de las más densas 
en cuanto a temas abordados. Sus com
plementos o subescuelas fueron el be
haviorismo pluralista, el interaccionis
mo simbólico y la acción social, marcos 
en los que la entidad fami l iar ocupó un 
espacio recurrente de diversas maneras 
y desde puntos de vistas análogos. 

El primero de los casos, el behavio
rismo plural ista, apuntó al estudio de fe
nómenos en masas, considerando los 
procesos de invención y cambio social 
dentro de la cu ltura. La teoría en su tota
l idad retoma a la famil ia como una ins
titución que debe anal izarse atendiendo 
a su precedente histórico y a su contem
poraneidad. Gabriel Tarde, como pro
motor de esta rama, la concibe como la  
institución original, fuente de toda obli
gación moral, lenguaje, cu lto y arte, 
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además de ser la primera institución po
l ítica y agente de control sociai 1 2 .  

La  preexistencia de la institución, 
según Tarde, hizo posible que en su se
no dado su complejización y desarrol lo, 
surgieran por invención otras institucio
nes especial izadas, como la religión y el 
estado; una vez más se retoma la di
mensión histórica de la fami l ia elemen
to que alude a las primeras teorías del 
confl icto. Otra de las obras a mencionar 
es "Thecnology and the Changing Fa
mily", de Wi l l iam Ogburn y Meyer F. 
Nimkoff. 

Los autores recurriendo a l  término 
de herencia social explicaban que la  
cu ltura resumía los objetos materiales, 
los modos y las instituciones sociales, 
como productos acumulados iesultantes 
de la asociación. El producto institución 
y dentro de ello la famil ia,  como ejem
plo tipo, denotaba cambios como el 
tránsito de ser una institución económi
ca a una estructura romántica y afectiva; 
el predominio a la tendencia de peque
ñas fami l ias conjuntamente con la re
ducción del número de funciones, y el 
debil itamiento de la autoridad. Aunque 
no son las ún icas, la aparición de estas 
transformaciones, residían en el impacto 
vertiginoso de la ciencia que afectaban 
las sociedades, la presencia de un urba
n ismo acelerado y la influencia de las 
ideologías relativas a la democracia13. 

Hasta donde se puede señalar, si el 
behaviorismo plural ista mantuvo un ex
celente análisis histórico de la fami l ia 

1 1  Michel, Andreé: Sociología de la Fami l ia y e l  Matrimonio. Segunda Edición. Pág. 1 8  
1 2  Teoría Sociológica Clásica. Pág. 1 9. 
1 3 La Teoría Sociológica: Naturaleza y escuelas. Pág. 385 



230 ECUADOR DEBATE 

en cuanto a su permanencia social,  ase
guró sobre todo cal ificarla desde una di
mensión simból ica, como un atributo 
cu ltural contenido en su diversidad de 
rasgos, modelos, actitudes y comporta
mientos humanos. 

El significado de esta idea subyace 
en el  interaccionismo simbólico, subes
cuela que partió de considerar la inte
racción entre las ideas y creencias de 
los individuos como un proceso inhe
rente a la rea l idad social en contribu
ción de la formación del Yo y de la per
sonal idad. 

El complejo teórico interaccion ista 
reforzó desde este sentido la visión mu
cho más dinámica de la fami l ia. Las 
ideas del yo empírico de Wi l l iam James 
y su fragmentación en el yo material ,  e l  
yo social y el  yo espiritual constituyen 
las primeras apl icaciones vál idas al  es
tud io de la sociedad en su conjunto. 

Pero lo más interesante puede en
contrarse en el  pensamiento de Charles 
Horton Cooley: "La sociedad existe en 
mi mente como el contacto y la influen
cia recfproca de ciertas ideas llamadas 
yo". -En consonancia del yo social de 
James y su yo espejo, Cooley desarrol ló 
una teoría de la sociedad donde mues
tra concretamente el  sentido de grupo 
de la fami l ia. 

E l  grupo primario como uno de sus 
aportes, es fundamental en la formación 
de la naturaleza social y de los ideales 
de los individuos14;  así la fami l ia  es un  
grupo primario, caracterizado por la  
asociación y cooperación interna y de 
contacto directo, devenido en fuente de 

14 lbíd. PAg. 357. 

identidad personal y de soc ial ización. 
Uno de los presupuestos básicos a 

tener en cuenta es el nuevo sentido de 
integración que propone la teoría. En 
cuanto a la relación existente entre so

ciedad y persona; sí hasta entonces se 
consideró a la fami l ia  como elemento 
intermedio que acentúa el consenso so
cial,  la nueva interpretac ión la conside
ra como un grupo relativamente autó
nomo, constitutivo tanto para la socie
dad como para el individuo. 

La propuesta para este análisis al
canzó nuevas dimensiones si se toma en 
cuenta las consideraciones de Mead. 
Retomando la idea anterior el sujeto iría 
ínteriorizando progresivamente los ca
racteres generales del grupo al que per
tenece (otro genera l izado). El grupo fa
mi l iar en tal caso, según lo estima Mead 
es un sistema de respuestas organiza
das; solo en esa medida se desarrol lará 
un self completo. Mead no perdió de 
vista el contenido institucional de la fa
mi l ia, su significado social  lo basaba en 
tanto ser la respuesta común o hábitos 
vitales en la comunidad. Para él ,  las ins
tituciones debían ser fuentes de orienta
ción que promovieran l ibremente la 
creatividad y la autonomía de la per
sona. 

Por su parte, el  reconocimiento de 
la acción social ,  clarificó y vino a acen
tuar los procesos mícrosociológicos y 
de interacción social ,  haciendo más 
comprensible la síntesis ínteraccion ista 
ratificando la primada de la sociedad 
por un lado y por otro, los significados y 
valores interiorizados por el individuo 



en e l  grupo en el cual se desenvuelve. E l  
marco grupal, como otro genera l izado. 
conci l iaba los procesos de socia l ización 
e i ndividual ización haciéndolos ínter
dependientes. 

la obra de Max Weber, posee con
ceptual izaciones con impl icaciones en 
e l  estudio fami l iar; su procedimiento t i
pológico y su defin ición desde la acción 
son válidos al respecto. Esta ú l ti ma, se
gún el autor marcaba la tra nsición de 
los actos individuales a modelos de 
comportamientos. Es el concepto me
d iante el cual se transita de la acción so
cial ,  desde la persona socia l  a los gru
pos, i n stituciones y comunidades so
cia les. 

Al pretender describir la naturaleza 
de los tipos de comunidad y la estructu
ra socia l  relaciona a la fami l ia con la 
comun idad doméstica; señala: " . . .  la co
munidad más universalmente extendi
da, abarca una acción comunitaria muy 
continuada e intensa basada en la pie
dad1 5". 

Así en e l  acto o la acción cobran 
sentido desde l a  perspectiva del beha
viorismo social ,  como u n idad socio ló
gica. El paso estaba sentado para u n  
estudio posterior, teniendo como pre
misa la acción socia l  en la s iguiente 
escuela. 

El  funcionalismo sociológico 

De esta manera tuvo lugar el fun
c ional ismo sociológico, emergido de un 
n uevo punto de vista de la acción, no 
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como una c lase de un idad atómica de 
que las sociedades se componen. s ino 
de la acción como sistema. 

La u lt ima escuela encontró sus fun
damentos otros supuestos afines dentro 
de la ciencia, como el organ icismo po
sitivista y e l  configuracionismo psicoló
gico, retomando el estudio de la socie
dad a gran escala, pero esta vez insis
tiendo en que sus u nidades estaban de
terminadas por el s istema., siendo soste
nedoras del m i smo. 

Como antecedente a esta escuela 
de pensamiento encontramos los estu
d ios de fami l i a  en la obra de George 
Homans, "The Human Group", a l  indi
car que u n  sistema se constituye tenien
do en cuenta su actividad, interacción, 
sentimientos y normas. Asumi r  lo sisté
mico hacía posible exam i nar lo perso
nológico, lo cu ltura l y lo social como 
modos estructurados de la acción y así, 
la fam i l ia en cal idad de sistema, es un 
punto de asociación de tales e lementos. 

La aproxi mación funcional ista más 
reconocida respecto al tema la ofrece 
Talcott Parsons y entre sus obras, "El sis
tema Social", la institución se cal ifica 
. omo grupo empírico 1 6  y foco central 
de la estructura social 1 7; una un idad vi
tal  especial izada, actor colectivo o sub
sistema interdependiente con múltiples 
nexos con los restantes subsistemas y 
con el sistema social  total .  

"La fam ilia es una organización de 
individuos, basada en un origen común, 
destinada a conservar determinados ras
gos, posiciones, aptitudes y pautas de 

1 5  Weber, Max: Economía y Sociedad, volumen 1 Pág. 292 
1 6  Parsons, Talcott: El Sistema Social .  Pág. 1 67 
1 7  lbíd. Pág. 1 69.  
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vida físicas, mentales y mora/es"18. 
La visión parsoniana de este siste

ma social, aseguraba atender a su es
tructura, funcionamiento y roles, supo
niendo que la modernidad había incidi
do considerablemente en estos meca
n ismos. 

Como objeto de anál isis, la defi nía 
como una fami l ia nuclear y conyugal,  
relativamente aislada del  parentesco 
amplio que reposaba en el matrimonio, 
siendo a su vez unidad de residencia y 
consumo. Con tales caracteres se consi
deraba como un prerrequisito indispen
sable para la estabilidad social y su efi
cacia consistía en constituirse continua
mente en fuente de social ización del ni
ño y de estabi l idad de la persona adulta 
en tanto diferenciación organ izada de 
sus roles según el sexo. 

Entre muchas cuestiones, el am
biente social  de la institución parson ia
na se orientaba a la reproducción de las 
expectativas para sus actores soc iales. E l  
padre debía ser cabeza d e  fam i l ia, ins
trumental mente determinaría el estatus 
de ésta a través del ejercicio de una pro
fesión y se instituía como proveedor 
material de la mi sma; la esposa y madre 
l igada afectiva y mayoritariamente al 
círcu lo doméstico, dedicada al cuidado 
de los h ijos y el hogar. 

Uno de los méritos principales de la 
teoría fue el ver en el aprendizaje de los 
roles, el punto crucial para la transmi
sión de valores 1 9, pero sujeto a crítica 
no es posible afirmar que un tipo de fa
mi l ia como la descrita (en este caso, la 

fam i l ia americana) socia l ice a l  n iño-ni
ña o al joven en los valores que se supo
ne genera la modernidad; igualdad en
tre los sexos y clases. Se presenta más 
bien un sesgo ideológico qué· prima en 
ponderar los valores humanos más tra
dicionales y sancionar el mundo social  
no por la dinámica de sus hechos, sino 
como conjunto predeterminado de ac
ciones. 

Importaría decir que la famil ia ac
tual insiste en la realización personal de 
cada miembro y en la compatibilidad 
de sus roles. Las nuevas expectativas fa
m i l iares quedan aún por defin irse en la  
pl uralidad de modelos emergentes; por 
demás la estabi 1 idad social depende de 
la diversidad de estructuras y no de la  
unicidad normativa; de una negocia
ción más que de una sujeción entre sus 
partes. Los sistemas actuales exigen ser 
valorados teniendo en cuenta sus cam
bios y transformaciones. 

Tendencias • . .  consideraciones finales 

La Sociología de la Fami l ia  es una 
temática que ha mostrado la  variación y 
fundamento de la teoría sociológica; s i  
de a lgún modo ha servido el pormeno
rizar sobre su naturaleza social, ha sido 
particul armente para adentrarnos en su 
complejidad y reconocer sus principa
les  d imensiones. 

El tema de la fami l ia ha tendido a 
d iseminarse en múltiples conceptos y su 
proyección, desde las grandes cal ifica
ciones que apelaron analizarla en com-

1 8  Sechercker, Paul: #La Familia como Institución Transm isora de l a  Tradición" En Eric 

Fromm, Max Horkhaimer y Talcott Parsons. Pág. 277 
1 9 Michel. Andreé: Sociologia de la Fam i l ia y el Matrimonio. Segunda Edición. Pág. 1 01 



paración con el género humano y la ci
vi l ización, hasta el grupo original, autó
nomo, proveedor de afecto para la per
sona. Las tendencias de las escuelas ini
ciales advirtieron su naturaleza macro
socia l  y objetiva, y su posición estructu
ral; las restantes, señalaron a otros ca
racteres más precisos, como el de ser un 
componente básico para la  formación 
de la personal idad y a su significación 
social .  

E l  d iscurso de esta entidad social  ha 
dado muestra de ser un caso genu i na
mente científico; en cuanto a su anál isis 
institucional o grupa l ,  se han perfilado 
sus principales enfoques ( interaccionis
ta, estructural - funciona l ista, marxista y 
sistémico). Hoy en día la principal ten
dencia busca propiciar u n  análisis inte
grador, teniendo en cuenta su naturale
za, siendo por lo tanto objeto de las in
vestigaciones más novedosas en las que 
se ins iste en considerarla como una es
tructura jerarquizada de roles y funcio
nes20. En esta línea, u na visión que i nte
gra la  noción de i nstitución y de interac
ción humana de la fam i l ia es la que 
ofrecen Berger y Luckman en tanto la 
consideran como espacio de i nterac
ción humana institucional izado, que 
cumple con los siguientes requ isitos2 1 :  
1 ). espacio donde- la actividad está suje
ta a la. habituación la cual adquiere un 
significado rutinario para sus actores; 2) 
un  mundo..en que la  acción individual 
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transcurre mediante el  ejercic io de roles 
y tipificaciones recíprocas de comporta
miento, le es i nherente a un conoci
miento que comprende la normativi
dad; 3)  espacio objetivado cuya natura
leza ontológica va un ida a la actividad 
humana; 4) un medio que tiene h istoria 
y busca continu idad en el  tiempo, apo
yándose en mecanismos de legitima
ción de sus roles y control social ,  y de 
cuyos procesos resulta cierta i ntegra
ción social. 

Como criterios definitorios se en
tiende hoy por fami l ia todas aquellas 
agrupaciones domésticas que no nece
sariamente impl iquen solo una relación 
conyugal o consanguínea, sino también 
de necesidad y afi n idad. Son frecuentes 
los grupos constituidos por personas en
tre los cuales el único vínculo existente 
es el deseo de vivir juntos y no el i nte
rés en la procreación, n i  en las obliga
ciones que establecen los lazos de pa
rentesco22. 

F inalmente según los autores actua
les los estudios más recientes se d irigen 
., temas como la cohabitación juvenil,  
!as tasas de d ivorcios, los nuevos mode-

)S matrimoniales y la evolución del es
Jtus femeni no. 

La fami l i a  sigue siendo u na bisagra 
en la relación i ndividuo sociedad y su 
presente señala la necesidad de con
templar sus mecanismos adaptativos 
más disími les. SeguHd, siendo como se 

20 Fleitas, Reina. "La Fam i l ia en el Análisis Sociológico. fami l ia  y Maternidad corno Dimen
siones de la Entidad Femenina en Selección de Lecturas de Trabajo Social Comunitario. 
Pág. 97 

21 lbíd. Pág. 98 
22 Vera, Ana: "Historia y Antropología ante la f ami l ia  como Objeto de Estudio", en Revista 

Temas 22-23. pág. 205 
· 
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afirma, un espacio que tiene una histo
ria, que busca entre otras cosas, conti
nu idad en el tiempo. 
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