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Introduccion

Francisco Enriquez Bermeo'

Fl retorno a la democracia a finales de la década de los 70 en Ecuador, vino
acompafiado con el inicio de la liberalizacién de los mercados y la econo-
mia (afio 82), con lo que se trataba de poner fin a un periodo de vigencia
de una economia dirigida e incluso intervenida por el Estado. Democrati-
zacién vy liberalizacién eran vistos como procesos afines motivados por las
libertades politicas y econédmicas (Aguilar, 2007).

En los afos subsiguientes, dicho proceso se ahondé en las dos direc-
ciones anotadas. En lo politico de a poco se fue debilitando el poder presi-
dencialista del Estado y se dio paso a procesos como el de la desregulacién
de la vida social y la descentralizacién, mediante los cuales el Gobierno
central cedia espacios de poder a grupos sociales corporativos y a gobiernos
subnacionales. En lo econémico, la liberalizacién significé privatizacién
de empresas y servicios publicos y desregulaciones que dieron pauta a que
ciertos sectores empresariales, muy vinculados al sector financiero, aca-
paren ahorros de los ecuatorianos y via créditos vinculados, saquen esos
recursos fuera del pais, y con ello provoquen el quiebre de una buena parte
del sector bancario, al punto de obligar al Estado a intervenir en favor de
los afectados, con lo que se fragué uno de los mayores atracos de la segunda
mitad del siglo XX.

A ello se sumé la globalizacién que, para inicios del nuevo siglo, estaba
ya extendida y consolidada en el mundo, la que entre otras cosas trajo con-
sigo la desterritorializacién de las finanzas, la produccién, el comercio, la
investigacién e incluso el conocimiento, lo que debilit6 atin mds al Estado
y le hizo perder el control sobre el crecimiento econémico, puesto que al
carecer de recursos, informacion y conocimiento cientifico y tecnolégico,
le resultaba dificil generar competitividad y aprovechar las ventajas com-

1 Coordinador General Serie Territorios en Debate. fenriquez@flacso.edu.ec
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petitivas del pais. A ello se sumé en el caso de Ecuador, la dolarizacién, es
decir la adopcién de una moneda extranjera como propia, con lo que el
Estado perdié una importante herramienta de politica econémica y con
ello redujo atin mds su papel rector en la economia.

Esta situacién persistié durante cerca de 25 afios y a partir de 2007,
afo en el que asume el Gobierno el presidente Rafael Correa, el pais inicia
un proceso de recuperacién y restablecimiento del papel rector del Estado
en la sociedad. Se elige una Asamblea Constituyente que redacta una nue-
va Constitucién que fue aprobada mediante consulta popular en el afio
2008 y con la que se inicié la denominada “Revolucién Ciudadana”, que
goberné el pais por un poco mds de diez anos, hasta mayo de 2017.

La lectura de la “Revolucién Ciudadana” fue que el Estado durante
los anos de vigencia de la “larga noche neoliberal”, y particularmente el
Gobierno nacional perdié capacidades, facultades, poder y el manejo de
los asuntos trascendentes de la politica y la gestién publica. De ahi que la
reforma estatal promovida por el Gobierno de Correa, estuvo mds centrada
en la gobernabilidad que en la gobernanza, puesto que lo que buscaba era
que el gobierno dirija y gobierne la sociedad.

El enfoque de la gobernabilidad es estrictamente gubernamental, se re-
fiere a condiciones y comportamientos del gobierno; no es un enfoque
social, pues la premisa de su planteamiento es la consideracién de que en
la sociedad no existen o son irrelevantes las capacidades de autoorgani-
zacién, autogobierno, autoregulacién y de solucién de sus problemas, en
conformidad con el supuesto arraigado de considerar a la sociedad como
problema, como realidad ingobernable por si misma, intrinsecamente
propensa al desorden, la inseguridad y el conflicto, por lo que para que
la sociedad pueda ser y existir debe reorganizarse en forma de Estado (es-
tructurarse con base en leyes y poderes generales) y ser gobernada por un
agente externo a ella, dotado con los poderes, capacidades y recursos para
estar en aptitud de pacificarla, ordenarla y coordinarla. En este sentido,
la gobernabilidad es una cuestién que se plantea sélo con referencia al
gobierno y que no atafie a la sociedad, la cual es por definicién ingober-
nable, destinada al conflicto y crisis (Aguilar, 2007, p. 5).
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De ahi que el énfasis de la reforma ciudadana estuvo orientada a re-
establecer la planificacién, la regulacién y el control sobre la sociedad y
sobre las demds funciones del Estado y los distintos niveles de gobierno,
incluidos los auténomos y descentralizados. A partir de la aprobacién de
la nueva Constitucién se expidieron un sinniimero de leyes que buscaron
“orientar” y controlar la sociedad. Todos debian alinearse con el nuevo pro-
yecto politico y quienes no lo hacfan eran considerados rezagos del pasado,
cuyo fin era preservar o mantener la ingobernabilidad, el retraso y la vieja
forma de hacer politica (/z partidocracia).

Los limites de este enfoque fueron que la reforma del Estado se cen-
tré mds en las capacidades del Gobierno y no tanto en las acciones que
el gobierno debia realizar para tener una adecuada relacién y con la so-
ciedad. Lo que se requeria era contar con un Gobierno bien equipado,
dotado de recursos, tecnologias, herramientas y poderes apropiados para
dirigir esa sociedad, con capacidades legales, financieras, administrativas
(cardcter tecnocrdtico) y con una gran habilidad politica. Fue al inicio
del proyecto que fueron tomadas en cuenta las capacidades de algunos
sectores de la sociedad civil, de las organizaciones sociales, de la acade-
mia e incluso del sector privado; ello duré hasta después de aprobada la
nueva Constitucién. Pero luego dejaron de ser considerados y de a poco
el proyecto fue buscando subordinar la sociedad al Estado, convirtiendo
a la sociedad mds en objeto que en sujeto del proceso de cambio pro-
puesto. De ahi que la accién del gobierno haya estado més centrada en la
gobernabilidad que en la gobernanza, considerando muy poco la accién
y participacién de la sociedad.

El Gobierno de Correa consideré muy poco la nocién de gobernan-
za, es decir la idea de que si bien el Gobierno es un agente de direccién
necesario, es insuficiente a pesar de que cuente con capacidades, recursos,
tecnologias e infraestructura. Por supuesto que el Gobierno de Correa fue
un actor con legitimidad, gané varios procesos electorales, pero sus ideas,
acciones y recursos resultaron insuficientes para por si solo definir el interés
social y sobre todo para alcanzarlo.

La dindmica de la sociedad, su complejidad y desafios, demandan in-
formacién, recursos, conocimientos, inteligencia que va mds alld de las
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capacidades que tienen el Estado y cualquier actor social o econdémico ais-
lado. De ahi que sea indispensable interactuar entre Gobierno y sociedad,
entre quienes hay niveles de tensién, pero que deben ser manejados de
manera responsable, en funcién de un proyecto de pais, y no de un grupo
sino en funcién de la mayoria o en lo posible de todos.

La gobernanza apunta a un proceso que va mds alld de la realizacién de
un proyecto politico, sea este de partido o coalicién de partidos que estén en
el Gobierno; apunta a un proceso social multipolar, que define un sentido
de direccién para la sociedad, en el que participan multiples actores no solo
en el disefo, sino también en su implementacién. Todo ello a partir de la
interlocucién continda entre diversos sectores de la sociedad, entre ellos y
con el Gobierno, en donde la posibilidad de gobernar a la sociedad depende
de la capacidad que el gobernante tiene para dirigir a la sociedad gobernada.

Y es precisamente en ello en donde el Gobierno en determinados mo-
mentos perdié los papeles y quiso imponer su proyecto de “Revolucién
Ciudadana” sin lograr consensuar el mismo con la sociedad. Por supuesto
que el correismo gand las elecciones, no una sino varias veces, lo que le dio
legitimidad, aunque desde el inicio tuvo resistencia de algunos sectores,
que poco a poco se fue ampliando, hasta que en la consulta popular de
febrero de 2018, una amplia mayoria de ecuatorianos votaron por la no
reeleccién definitiva de Rafael Correa.

Ese comportamiento llevé al Gobierno de Correa a profundizar en la
verticalidad de las politicas publicas sectoriales, las que emanaban desde
los distintos ministerios y “bajaban” a territorio para su ejecucién, cuya
responsabilidad correspondia a los organismos desconcentrados del Esta-
do, que en la “Revolucién Ciudadana” llegaron hasta el nivel de distrito
(cantdn) y circuito (parroquia). Esa idea de “bajar” la politica sectorial a
territorio no fue una caracteristica solo del Gobierno de Correa, ha estado
presente en la gestién de distintos gobiernos que actian desde un Estado
nacional centralista. Pero esa verticalidad fue mucho mds evidente en el
Gobierno anterior, puesto que extendi6 su presencia hasta el nivel de pa-
rroquia con la creacién de distritos y circuitos.

Otra caracteristica importante de las politicas sectoriales es que en mu-
cho son estandarizadas o uniformes para todo el territorio, no consideran
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(0 lo hacen parcialmente) las diferencias, ni la diversidad, que en nuestro
caso no son solo geograficas (territorial, climdtica y ambiental), sino tam-
bién étnicas y culturales y por supuesto econdmicas y sociales. De ahi que
en ciertos lugares del pais, dichas politicas fueron poco efectivas, por no
decir inaplicables.

Bajo esas circunstancias, lo que se pretende con esta publicacién es re-
flexionar sobre la posibilidad de superar ese verticalismo de la politica sec-
torial y del Estado nacional, aportando con iniciativas que busquen com-
plementar la politica piblica sectorial con la politica publica territorial, en
donde se considere una gestién multinivel, la diversidad y las diferencias y
desigualdades espaciales. La falta de territorialidad de las politicas publicas,
exige adoptar una légica horizontal en la gestion politica; horizontalidad
que es mds propia de muchos gobiernos auténomos y descentralizados, a
diferencia de la sectorialidad de la gestién politica, que tiene una l6gica
mds bien vertical (Muller, 1997), y es muy propia del gobierno nacional.

Ademis, cabe precisar la diferencia entre territorio y territorialidad, en
donde el territorio estd asociado a relaciones de poder y dominacién (Fau-
re y Douillet, 2005) entre Estado, ciudadanos, grupos y organizaciones,
e incluso empresas transnacionales en un espacio territorial (Montafez y
Delgado, 1998); mientras que la territorialidad es la capacidad de un actor
de ejercer o regir a unas personas en un espacio de territorio controlado
(Sack, 1986).2

Se trata entonces, de aportar en la reflexién sobre cémo territorializar
las politicas publicas y es precisamente en ello que los gobiernos interme-
dios tienen un rol importante que cumplir, puesto que, como gobiernos
intermedios, son quienes deben articular las politicas sectoriales emanadas
del Gobierno central, con las politicas territoriales de los GAD. Tarea que
para el caso de Ecuador ha resultado hasta ahora dificil de aplicar y mucho
mids desde que la gestién del Gobierno central enfatizé en la gobernabili-
dad mds que en la gobernanza.

El presente volumen Territorializacién de la politica pablica y gober-
nanza forma parte de la Serie Territorios en Debate creada en el 2015

2 Entre gobernanza y territorialidad hay alguna semejanza.
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por el CONGOPE. La coleccién tiene la aspiracién de ser un aporte
importante para el pafs y sus distintos estamentos, la ciudadania y los
tomadores de decisidn, principalmente en los gobiernos subnacionales,
a quienes busca proporcionar insumos para la formulacién de politicas
publicas territoriales.

Se trata de un espacio de pensamiento critico que con la reflexién de
académicos nacionales y extranjeros, gestores de politica pablica, miem-
bros de organizaciones sociales y de la sociedad civil y cooperantes, que
tiene como fin ultimo, aportar en las respuestas que el CONGOPE, los
GAD Provinciales y los gobiernos locales, enfrentan en su gué hacer frente
a las necesidades de politica puablica.

El presente volumen tiene como objetivo analizar la territorializacién
de la politica publica y la gobernanza tomando como referencia los gobier-
nos intermedios y su relacionamiento con los otros niveles de gobierno.

En este sentido, Abdessamad Sekkal, Presidente del ORU Fogar y del
Consejo Regional de Rabat, hace una reflexién de como las estrategias
tradicionales de desarrollo se han vuelto caducas en el contexto de la globa-
lizacién de la economia y cémo la mundializacién de las formas de produc-
cién evita un crecimiento sostenido. Para Sekkal, la sefialada complejidad
invita a repensar el concepto de gobernanza local porque la dindmica de la
interdependencia entre los diferentes actores sobrepasa la 16gica tradicional
de una gestién administrativa procedimental. En este contexto, el autor
sostiene que el territorio se vuele un espacio de produccién y negociacién
y el lugar del bien comin compartido. Sekkal reflexiona sobre el princi-
pio de subsidiariedad, como la manera que permitird mantener un mejor
sistema de racionalizacién global asi como de gobernanza, permitiendo
que cada nivel de gobierno pueda aportar de mejor manera respuestas es-
pecificas a preguntas comunes pero combinando tres ideas fundamentales:
corresponsabilidad entre los diferentes niveles de gobierno, pertinencia de
las respuestas y los principios directores comunes frente al respeto de la
soberania territorial.

Por su parte, Andrea Carrién, Marfa Fernanda Lépez y Maria José
Montalvo, en su texto “El territorio en los procesos de planificacién del
desarrollo en el periodo 2007-2017: Hacia la construcciéon de un “espacio
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estatal” exploran dos aspectos centrales: i) la representacion del territorio en
la planificacién del desarrollo a escala nacional en el periodo 2007-2017; ii)
la dimensién espacial de los instrumentos normativos, institucionales y me-
todolégicos orientados a direccionar, articular y coordinar la intervencién
publica en el territorio. El trabajo concluye con reflexiones sobre la creacién
de un “espacio estatal” particular en funcién de las estrategias de plani-
ficacién territorial analizadas, senalando los avances y limitaciones en las
politicas publicas para la planificacién, gestién y ordenamiento territorial.

Paul Carrasco Carpio, prefecto de la provincia del Azuay reflexiona
sobre los territorios y democracia para la convivencia a partir del papel
que juega el Gobierno provincial como un puente entre lo nacional y lo
local, reflexiona sobre el hecho de c6mo los gobiernos intermedios logran
incidir a través de herramientas conceptuales y metodolédgicas para apoyar
procesos participativos aunque considera que es necesario un cambio en el
modelo de pais.

Diego Martinez hace un breve recuento del marco tedrico conceptual
de la “territorializacién de la politica publica’, incorporando el enfoque
territorial en la formulacién de politicas para el desarrollo, para abordar la
politica agricola ecuatoriana durante los diez tltimos anos de “Revolucién
Ciudadana”. En su andlisis afirma que en la implementacién de los progra-
mas sociales y econémico-productivos se adoptd una visién de “estdnda-
res” con lo que se continué implementando “recetas” que homogenizaron
las realidades y las problemdticas campesinas y generalizaron los sistemas
productivos y organizativos. Cuando lo que debian otorgar era un rol
activo a los actores territoriales en respuesta a problemas locales especificos
y acorde a los diferentes contextos y realidades locales, lo que implicaba
sobrepasar el centralismo para favorecer la consolidacién de una verdadera
“politica publica territorial” en donde los niveles intermedios de Gobierno
son los mds cercanos a las problemadticas territoriales.

René Larenas, en su articulo “Construccién de politicas territoriales,
la arena de lucha de la autonomia”, analiza el aporte de los gobiernos in-
termedios en la construccién de la politica publica e identifica dos tipos de
politicas publicas que confluyen en los territorios: las politicas nacionales
que se “territorializan”, es decir, se adaptan o localizan en la realidad de una
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parroquia, cantdn o provincia; y, las politicas locales, definidas por los acto-
res. Larenas sostiene que en la legislacion ecuatoriana, se pone en el tapete
la viabilidad de impulsar politicas a partir de las competencias y funciones
de los gobiernos locales, como expresién de su autonomia para promover
procesos de desarrollo local, adecuados a las condiciones de cada territorio.

Lourdes Peralvo, en su texto “Territorializacion de las politicas para la
gobernanza del riego”, reflexiona sobre las discusiones tedricas generales,
a través del andlisis de un ejemplo especifico, las politicas en materia de
riego y drenaje, competencia exclusiva de los gobiernos provinciales. Para
la autora, la importancia de la gobernanza de los recursos hidricos y del
modelo de descentralizacién es un factor determinante en la produccién de
alimentos, tanto para garantizar la seguridad o soberania alimentaria, como
para mantener la agroindustria de exportacién y los agronegocios, ya que se
considera que el riego permitirfa aumentar la productividad hasta en cinco
veces en relacién con las dreas secas. Destaca cémo el acceso y eficiencia en
los servicios de riego contribuyen significativamente al mejoramiento de las
condiciones de vida de los pequefios productores, la agricultura familiar, los
pueblos y nacionalidades que tradicionalmente han estado ligados a la rura-
lidad y al cuidado de la naturaleza. Otro aspecto directamente relacionado
con el tema es el ambiental, pues la sustentabilidad del servicio, depende
de la proteccién y manejo sustentable de las cuencas hidrogréficas y de la
biodiversidad de los ecosistemas vinculados al ciclo hidrolégico.

Edwin Mino, en su articulo hace referencia a varias concepciones de lo
que es la territorializacién de la politica piblica y sostiene que una visién
territorial es solamente la que tiene una visién estratégica y multidiscipli-
naria, no solo en su interpretacion sino también en la intervencion.

Relacién academia, gestores de politica o actores sociales

Desde un inicio fue intencién del CONGOPE e Incidencia Pablica, crear
espacios de didlogo y discusion permanentes entre académicos, gestores
de la politica puablica y actores sociales, incluyendo en lo posible visiones
externas, de fuera del pais o de la cooperacién, que den su apreciacién de
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lo que acontece en el pais o de otras experiencias sobre los temas abordados
en cada uno de los libros.

Han sido tres anos de construccién de esta relacién y sus resultados
son positivos, dado que tomadores/as de decisiones y funcionarios/as de los
gobiernos provinciales y del CONGOPE han sostenido un didlogo abierto
con la academia y ciudadania, en el que se ha ido construyendo conoci-
miento, basado en la experiencia de gobernar los territorios y en la investi-
gacién y andlisis académico. Conocimiento que se entrega al lector en los
10 volimenes que forman parte de esta Coleccién. Didlogo fluido y abierto
generado en conversatorios, seminarios y mesas de trabajo publicas presen-
ciales y virtuales, a los que han concurrido los cerca de ochenta autores de
estos libros, estudiantes, funcionarios, académicos y publico en general, en
los que se han expuesto y discutido las tesis contenidas en sus articulos.

Este esfuerzo de tres afios ha sido posible gracias al compromiso con el
desarrollo provincial y territorial del Presidente del CONGOPE vy Prefecto
Provincial de Pichincha, Gustavo Baroja, quien ha acompanado este pro-
ceso con sus opiniones y orientaciones. Gracias también a la constancia del
Director Ejecutivo del CONGOPE, Edwin Mifio, en su afén de avanzar
en la construccién de un pensamiento critico que aporte a los grandes de-
safios que dia a dia enfrentan los gobiernos provinciales por desarrollar sus
territorios y alcanzar el bienestar de sus poblaciones.

Especial reconocimiento merecen los coordinadores de cada uno de los
libros y los cerca de ochenta autores que han hecho posible contar con
la dnica coleccién de libros (10 volimenes) sobre desarrollo territorial en
Ecuador. Es necesario expresar también el agradecimiento a Marcela Andi-
no, Subdirectora del CONGOPE, quien durante todo este proceso ha esta-
do presente para resolver las dificultades propias de este esfuerzo colectivo.

A Editorial Abya-Yala y al equipo de editores comandados por Mila-
gros Aguirre, mi agradecimiento.

Se cierra esta 1ra fase de la Serie Territorios en Debate del CONGOPE
con la satisfaccién de haber hecho el mejor esfuerzo, quedando para otros
el desafio de continuarlo.

Quito, 27 de diciembre de 2018
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