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ANALISIS

Elecciones, descentralizacion

y autonomia local

Tensiones en el progresismo ecuatoriano
Victor Hugo Torres D.*

En el periodo progresista del Ecuador, la descentralizacién fue opacada por una recentralizacion de lo
publico. En las dos elecciones seccionales del 2009 y 2014, se increment6 la dispersion electoral y la
oposicion al progresismo de los gobiernos locales, con la consecuente desatencion politica a la descentra-
lizacién; mientras en las elecciones nacionales del 2009 y 2013, con los triunfos presidenciales se legitimé
la recentralizacion estatal que disminuyé a lo local. La descentralizacion en medio de las tensiones entre
los gobiernos seccionales y el gobierno nacional, enfrenta incertidumbres solo superables redefiniendo las
relaciones estatales entre el centro y las localidades.

Introduccion

| propédsito de este texto es explicar el débil respaldo politico a la descen-

tralizacion, asociada a la fragmentacién electoral de los gobiernos locales,

en contraste con la recentralizacion de la politica piblica asentada, en cam-
bio, en las victorias electorales nacionales que caracterizé al periodo progresista
ecuatoriano. Narrando la cartografia electoral, se examina cémo en los dos comi-
cios de la denominada “Revolucién Ciudadana”, perduraron la agregacion regio-
nal en las votaciones presidenciales, y el fraccionamiento local en los sufragios
provinciales y municipales, a contragolpe con la aparente nacionalizacion del
partido gobernante. La descentralizacion a medio camino de la cabal asuncién
de competencias por parte de los gobiernos locales, la mayoria alineados en la
oposicion al progresismo, y la desconcentracion gubernamental legitimada por el
triunfalismo presidencial, enfrenta incertidumbres.

El texto se divide en cinco apartados. En el primero, en medio del debate, se
define brevemente lo que se entiende por el ciclo de los gobiernos progresistas
en América Latina. En el segundo se resefia el lapso progresista ecuatoriano, esto
es el auge y declive del partido gobernante, enclavado en una centralidad publica
que redujo a lo local. En el tercero se analizan los agregados regionales detras de
las victorias electorales presidenciales, legitimadoras de la racionalidad guberna-
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mental que impulsé la recentralizacion publica. En el cuarto se analiza el fraccio-
namiento electoral subnacional, y la dispersion de los gobiernos provinciales y
municipales que dejo en la desatencion politica a la descentralizacion. Finalmen-
te, se sefalan algunas proposiciones acerca del devenir de la descentralizacion.

El ciclo de los gobiernos progresistas

En general, el ciclo progresista alude al periodo de vigencia de los gobiernos de
izquierda y centro izquierda en América Latina, instituidos en la década del 2000
y declarados postneoliberales. Sus diversas experiencias suscitaron un polarizado
debate entre adeptos y opositores, entre académicos e intelectuales organicos,
sobre el alcance de sus transformaciones y el rupturista sentido emancipatorio
inicial, reemplazado en la mayoria de paises por el viraje hacia el populismo
de izquierda (Svampa, 2010; Gaudichaud, 2015). El ciclo asumié distintas in-
tensidades en los paises gobernados por las fuerzas progresistas, varié segin las
presiones de los encontrados intereses de los grupos de izquierda y derecha que
conforman sus partidos, los mismos que tendieron a desmovilizarse tras varios
periodos de gobierno, ante una perspectiva politica de conversién del transfor-
mismo en conservadurismo.

En medio del dilema de como gobernar alternativamente en el heredado Estado
moderno, los gobiernos progresistas promovieron una renovacién estatal que los
entrampd en estatalidades de factura liberal, atravesadas por componentes de do-
minacién y opuestos a la efectiva democratizacion de la sociedad, advierte Raul
Zelik (2012). Surgieron, acota, como rebeliones antiinstitucionales provocadas
por las precedentes crisis de los sistemas de partidos, y enmarcadas en las [6gicas
electorales del Estado liberal que no es neutral, ni sometido a la voluntad popular
(Zelik, 2012: 81).

Zelik propone dos lineas de interpretacion. Una recurriendo a la definicién
del Estado de Nikos Poulantzas (Zelik, 2012: 82), como condensacion de la co-
rrelacién de fuerzas y terreno de disputas sociales, cuya funcion es sostener las
relaciones hegemonicas del orden, uniendo a las clases dominantes y desorgani-
zando a las clases subalternas al “integrarles en algtn sistema publico”, dado que
la hegemonia no se construye solo desde arriba sino en las relaciones conflictivas
con todos los estratos sociales; Zelik (2012), deduce que un movimiento eman-
cipador no tiene mayores perspectivas dentro de instituciones que sostienen las
relaciones de dominacion, aunque modifiquen su institucionalidad.

Y otra, apoyado en las nociones de rizoma o estructura de red compleja, y agen-
ciamiento o fuerzas heterogéneas interafectadas, elaboradas por Gilles Deleuze
y Felix Guattari para cartografiar la sociedad como “constelaciones y contingen-
cias” (Zelik, 2012: 83), las experiencias progresistas latinoamericanas son vistas
como la agregacién de mdltiples procesos mutuamente influenciados, en los que
coexisten autoritarismos populistas con empoderamientos subalternos y popu-
lares. Los cambios politicos antes que consecuencias electorales, son el efecto
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de un “agenciamiento atipico de ruptura, continuidad y transformacién” (Zelik,
2012: 84), afirma el autor.

Sin ser continuidades reformistas o rupturas revolucionarias, los gobiernos de
izquierda o centro izquierda latinoamericanos al mismo tiempo que fortalecie-
ron el Estado redistribuyendo la riqueza en beneficio de las clases populares,
ahondaron en el modelo de desarrollo imperante y las estructuras neo extractivas
(Zelik, 2012: 85). Por lo que no es propio de los gobiernos progresistas facilitar
los procesos de apropiacion y apoderamiento popular, sentencia Zelik (2012: 86).

Mas que el fin del ciclo progresista, se trata del agotamiento de su fase hegemé-
nica, aclara Massimo Modonesi (2015). Recurriendo a los conceptos gramscianos
de hegemonia y cesarismo, para Modonesi el ciclo progresista encierra diversas
formas de revolucion pasiva, en pos de transformaciones estructurales aunque li-
mitadas, las que con trasfondo conservador impulsan “desde arriba practicas des-
movilizadoras y subalternizantes” del tipo cesarismo y transformismo con con-
secuencias en el vaciamiento de los “canales de organizacién, participacion y
protagonismo popular” (Modonesi, 2015: 23). Desde el 2013 se observan, dice
el autor, puntos de inflexién y giros paulatinos hacia tendencias regresivas, en el
marco de la crisis econémica regional y de tensiones con los movimientos sociales
situados a la izquierda del progresismo, como en Ecuador (Modonesi, 2015: 24).

Coincide en sefialar la coexistencia de bloques y alianzas de “diverso signo” en
los gobiernos progresistas. Si al inicio predominé el transformismo, se observa un
viraje regresivo, conservador, respecto del rasgo progresivo de la etapa hegemé-
nica de los gobiernos progresistas, expresadas en variaciones de la orientacion de
las politicas publicas ante la pérdida de “hegemonta transversal” y desplazamien-
tos hacia el centro, en reemplazo de la polaridad izquierda-derecha o pueblo-oli-
garquia que caracteriz6 sus inicios (Modonesi, 2015: 25), marcados por la irrup-
cién de movimientos anti neoliberales y enfrentados a los impulsos restauradores
de las derechas que estimularon la consolidacién hegemoénica del progresismo.

Si bien los virajes regresivos varian en los paises, en el fondo estan relacionados
con los “desplazamientos moleculares” de sus coaliciones sociales y politicas, y
con la influencia de las fracciones de clase y grupos sociales en la reorientacion
de las politicas publicas (Modonesi, 2015: 25). Igualmente, aunque son varia-
bles las reactivaciones de la oposicion social, la recuperacion de las derechas,
y el repunte de las protestas populares como expresién del “perfil antagonista
y auténomo a contrapelo de la subalternizacién propia de las revoluciones pa-
sivas” (Modonesi, 2015: 28); su poca intensidad, consistencia y articulacién no
implican en el horizonte politico lo que Modonesi denomina “un escenario de
izquierdizacion de la politica latinoamericana” (Modonesi, 2015: 28). Concluye
que “en medio de tiempos convulsos”, las revoluciones pasivas latinoamericanas
contindan, aunque sitiadas por las crecientes oposiciones a sus derechas e iz-
quierdas, y selladas internamente por los virajes conservadores y regresivos (Mo-
donesi, 2015: 28), agoreros de su erosion triunfalista.
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Més alla del debate sobre el agotamiento de las hegemonias en el ciclo progre-
sista, en América Latina, a finales de la segunda década del siglo XXI, se observa
severos reveses en algunos de los paises que tuvieron gobiernos de izquierda y
centro izquierda, atravesados varios de ellos por profundos e insuperados clivajes
regionales en la economia y la politica, que hacen dificil mantener la redistribu-
cion fiscal y la ampliacion de lo piblico. La creciente amenaza de desmantela-
miento de las instituciones publicas y las politicas de bienestar, se cierne en la
region.

Auge y declive del progresismo
en Ecuador

El Ecuador fue uno de los paises latinoamericanos que vivio el giro progresis-
ta orientado a recuperar el Estado, junto con el fortalecimiento de un Ejecutivo
articulado a las demas Funciones estatales, no suficientemente apoyado en los
gobiernos locales y menos aun enraizado en la sociedad, con cuyos segmentos
organizados tanto de izquierda como de derecha mas bien protagonizé enfren-
tamientos. El presidente Rafael Correa y el Movimiento Alianza PAIS (MPAIS)
ganaron las elecciones del 2006, tras una polarizada campafa que enfrent6 al
proyecto de reforma politica con el populismo y el status quo (Paz y Mino, 2006;
Recalde, 2007), obteniendo en la segunda vuelta el 56.6% de la votacién. Su
proyecto se plasmo en la Constitucion del 2008 que reformé el Estado y perfilé
una descentralizacién de competencias en cascada a los distintos niveles de los
denominados Gobiernos Auténomos Descentralizados (GAD).

Las reglas electorales se modificaron sustantivamente, con consecuencias re-
gistradas en la disminucién de “los indices de fragmentacién, de volatilidad y del
ndmero efectivo de partidos, asi como la disminucién del peso del factor territo-
rial en la definicion de preferencias”, sefiala Simén Pachano (2018: 187-188). En
el nuevo marco institucional se convocaron a otras elecciones presidenciales en
el 2009 que el MPAIS volvié a ganar, reiterandose, mas tarde, un tercer triunfo
presidencial en los comicios del 2013. El lapso 2006-2017 fue el ciclo progre-
sista de la “Revolucién Ciudadana” que, asentado en una transitoria bonanza
petrolera, reconfigurd la centralidad estatal mermada por el embate neoliberal
de afos anteriores, junto al gobierno del Estado que por mandato constitucional
serfa descentralizado. Daba la sensacion que se inauguraba una inédita etapa de
equilibrio entre la centralidad y la descentralizacion del Estado.

Con el triunfo en tres elecciones nacionales sucesivas, a las que hay que ana-
dir la Asamblea Constituyente y tres consultas populares, parecia que el MPAIS
habia alcanzado su “nacionalizacién”, esto es acumulado amplios apoyos en
toda la geografia nacional y dejado atras los clivajes electorales que marcaron a
la politica ecuatoriana (Polga-Hecimovich, 2014). Vistas de cerca las elecciones
nacionales y seccionales del periodo progresista, revelaron tendencias de agre-
gaciones regionales en los comicios presidenciales, asi como fragmentaciones
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partidarias en los comicios locales, indicativos ambos de la persistencia no solo
de las divisiones electorales, sino de fisuras politicas entre el gobierno central y
los gobiernos locales.

Utilizo el término agregaciones regionales para referirme a los espacios sub-
nacionales que diferencian, en el territorio, las preferencias en los sufragios y las
concentraciones de electores, si bien se trata originariamente de un dispositivo de
planificacion publica (Iracheta, 2002), se puede aplicar a la comprension de las
tendencias de respaldo electoral que dieron lugar a la posterior implementacién
de politicas sectoriales regionales.

Con las sucesivas victorias electorales presidenciales, el MPAIS se erigié en un
partido cuasi estatal, ensamblado con dispositivos cesaristas y guiado por una
propension transformista, con lo que sus dirigentes eran al mismo tiempo los ma-
yores burdcratas, adalides politicos e intelectuales organicos; liderado por el Pre-
sidente, sustituy6 al pueblo con su propia opinién publica, y copd con la expo-
sicion mediatica de festejos, sabatinas y cadenas nacionales a la inexistente vida
interna partidaria. El MPAIS se convirtié en una maquinaria electoral paraestatal
de alcance nacional que, en tensién con los movimientos sociales posicionados
a su izquierda, erosiond los espacios de organizacion y participacién popular.

La racionalidad gubernamental asentada en el triunfalismo presidencial, pres-
cindio de las historicas tensiones entre las localidades y la centralidad estatal, si
bien se hizo un extenso reconocimiento constitucional de los gobiernos seccio-
nales como partes del Estado, en la implementacion de la reforma estatal una
centralidad desconcentrada prevalecié sobre lo seccional. El progresismo no asu-
mi6 lo local como estratégico en su proyecto transformista, porque atentaba a
la nacionalizacion politica, si bien primero habia que robustecer la centralidad
estatal para luego incursionar en la descentralizacion, en la practica ocurrié que
la recentralizacién sectorial de la politica publica predominé sobre la descentra-
lizacién, afectando las autonomias locales.

De ahi que, mas alld de la abultada normativa descentralizadora instaurada
en el periodo progresista (Barrera, 2015), con la recentralizacién de la politica
publica los gobiernos locales fueron opacados por una vertical desconcentracién
en zonas, distritos y circuitos “en el territorio” (Bastidas, 2017), implementada
en paralelo y sin considerar al régimen seccional. La transferencia de compe-
tencias y recursos realizada con altibajos a los desiguales gobiernos auténomos
descentralizados (GAD) provinciales, cantonales y parroquiales rurales, ocurri6
en medio de su cronica debilidad institucional (Torres, 2016), acentuada con la
desconcentracion puiblica y la fragmentacion local.

En las elecciones del 2017 el MPAIS volvi6 a ganar, esta vez apenas distanciado
de la segunda fuerza electoral, y paradéjicamente, empezé a desactivar desde
adentro el progresismo, cuestionando retéricamente su excesiva centralidad y
autoritarismo (Ospina, 2017; Ortiz y Burbano, 2017). La implosion del partido
gobernante detonada por los eventos de corrupcion asociados al Vicepresidente
y al gobierno progresista (Hurtado, 2017), en mdltiples fracciones internas que
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habian sido contenidas desde su inicio, dio paso a la metamorfosis ideolégica de
sus liderazgos realineados con el presidente Lenin Moreno, y a crecientes posi-
cionamientos gubernamentales con los intereses empresariales.

El gobierno emprendi6 la desactivacion del progresismo. Una nueva Consulta
Popular prohibié la reeleccion presidencial, auspiciando el “parricidio” con la
defuncién politica del “padre del progresismo” y el desmontaje del mito presiden-
cial (Burbano, 2017). Le faculté cambiar las autoridades de Justicia, Procuraduria,
Participacion y demas entidades de control, asi como de las otras Funciones del
Estado. Entrampado en una crisis fiscal derivada de la fastuosidad del gasto pabli-
co heredado, el gobierno recurrentemente anuncia recortes presupuestarios para
reducir el aparato estatal, y campafas para recuperar los recursos publicos esquil-
mados en el gobierno progresista. Aplicé un plan de fomento econémico dialo-
gado con el sector privado, que no satisface suficientemente al empresariado. En
el equipo presidencial los miembros de MPAIS son paulatinamente reemplazados
por representantes de las cdmaras empresariales y, a través de la Asamblea Le-
gislativa se esta reformando el alcance regulatorio de varias leyes de los sistemas
universitario, electoral, comunicacién, entre otros.

La desactivacion interna del progresismo por parte del propio MPAIS, esta en
curso. Con la implosion del partido gobernante, las facciones internas alineadas
con el anterior presidente acusan al actual de “traicion” por desmantelar los lo-
gros de una década, protagonizando, paradéjicamente, en abierta actitud deses-
tabilizadora movilizaciones callejeras de protesta ante un gobierno que reedita el
servilismo de su “corte incondicional”, las que en realidad, como lo senal6 Felipe
Burbano (2018), revelan su “propia imposibilidad”, el actual gobierno no expresa
la traicion sino el “fracaso de la revolucién”, comenta el analista.

Elecciones nacionales
y recentralizacion publica

Las elecciones ganadas por el MPAIS son inéditas desde el retorno a la demo-
cracia en 1979, ningun partido politico habia logrado sostener un respaldo mayo-
ritario nacional. El Gnico presidente ecuatoriano reelecto cinco veces fue Velasco
Ibarra, en el transcurso de cuarenta afos y de controvertidas alianzas electorales
(De laTorre, 1993); Rafael Correa y su movimiento, en cambio, consiguieron ga-
nar todos los comicios nacionales en un lapso de once anos, dejando atrds a los
grandes partidos que protagonizaron temporales presencias nacionales, desvane-
cidos con la crisis de representacién politica de fines de los noventa, o reducidos
a conseguir el minimo necesario (5%) para mantener su reconocimiento legal.

El siguiente indicador de fragmentacién elaborado por el Consejo Nacional
Electoral, se refiere a los partidos nacionales y muestra la alta tendencia previa
de fragmentacion que se redujo con el cambio de las reglas electorales, la misma
que resurgio, con menos intensidad, durante el periodo progresista. Los afos co-
rresponden a las elecciones nacionales: el 2006 a la primera eleccién de MPAIS,
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el 2007 en el que se redujo sensiblemente la fragmentacion cuyo indice bajé mas
de cinco puntos, corresponde a las elecciones de la Asamblea Constituyente que
suscité una enorme convergencia de fuerzas politicas y sociales; y los sucesivos
afios son las elecciones nacionales del periodo progresista en las que se reinicié
el fraccionamiento politico, no equiparable al precedente de quince afos atras de
7.3, aunque muestra un continuo incremento.

En los comicios presidenciales del 2009 y 2013 se registraron 35 partidos y
movimientos politicos (CNE, 2014: 21), seis de los cuales eran los tradicionales
partidos nacionales, veinte y ocho nuevas agrupaciones entre locales, gremiales,
sectoriales, etarias, étnicas y civicas con aspiraciones nacionales, y el movimiento
gobernante. Decantados en el proceso electoral del 2009, disputaron la presiden-
cia ocho organizaciones politicas, triunfando el MPAIS con el 52%, distanciado
de la segunda agrupacion que alcanzé el 28.2% de la votacion (CNE, 2014: 50);
arrastr6 un significativo contingente de asambleistas, pues obtuvo tres de los cinco
puestos de parlamentarios andinos, siete de los quince asambleistas nacionales, y
cincuenta y dos de los ciento tres asambleistas provinciales (CNE, 2014: 80-81),
con lo que el MPAIS consiguio el 44.3% de los escaios de la Asamblea Nacional.

El respaldo nacional del MPAIS visto en la geografia electoral, sigui6 el patrén
de concentracion territorial. En el Ecuador los lugares de mayor aglomeracién
de electores corresponden a los sitios de mas concentracion urbana, demografi-
ca y econdémica. A nivel provincial tres provincias: Guayas, Pichincha y Manabi
contenian el 52.1% de electores, en el otro extremo seis provincias amazoénicas
albergaron al 4.3% de electores; en las provincias de la regién Costa estaban el
51.2% de electores, mientras en las provincias de la Sierra el 44.1% de electores;
la concentracion se acentla si se considera que en las dreas urbanas estaba el
78% del electorado y en las areas rurales el 22% de electores (CNE, 2012: 14).
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El MPAIS si bien tuvo votantes en todas las provincias del pais, gané las elec-
ciones nacionales del 2009 con alta votacion —mas del 58% del electorado— en
ochenta y dos cantones de cuatro provincias costeras: Esmeraldas, El Oro, Santo
Domingo de los Tsachilas y Manabi, y de cuatro provincias serranas: Pichincha,
Azuay, Imbabura y Loja; y obtuvo una votacion media -mas del 48% del elec-
torado- en treinta y tres cantones de tres provincias costeras: Manabi, Los Rios,
Guayas y la serrana de Cotopaxi (CNE, 2014: 54). En total triunf6 en el 52% de
los cantones y provincias del pais, y obtuvo el 61% de su votacién en la Costa y
el 38% en la Sierra.

El patrén de concentracién de electores, salvo leves modificaciones, continud
en las elecciones del 2013, en la que disputaron la presidencia nuevamente las
mismas organizaciones politicas nacionales. Triunf6 el MPAIS con el 57,2%, aleja-
do de la segunda fuerza que alcanzé el 22,7% (CNE, 2014: 60); del mismo modo,
aumento el arrastre electoral logrando cuatro de los cinco puestos de parlamenta-
rios andinos, ocho de los quince asambleistas nacionales, y noventa y dos de los
ciento dieciséis asambleistas provinciales (CNE, 2014: 82-83), con lo que el MPAIS
alcanz6 la mayoria absoluta con el 73% de los escafios de la Asamblea Nacional.

En las elecciones presidenciales del 2013 el MPAIS aumenté la tendencia de
respaldo electoral agregado. Triunfé con alta votacion en ochenta cantones de las
provincias costefias de Guayas, Los Rios, Esmeraldas, Santa Elena, Manabi y San-
to Domingo de los Tsachilas, y en tres provincias serranas: Pichincha, Imbabura y
Azuay; y obtuvo una votacion media en treinta y ocho cantones de las provincias
serranas de Cotopaxi, Carchi, Tungurahua y Loja, y en la costefia de El Oro (CNE,
2014: 68). Nuevamente triunfé en el 53.3% de los cantones y en el 60% de las
provincias del pais, mientras el 61.8% de su respaldo provino de la costa y el
38.1% de la sierra (CNE, 2014). En ambos comicios nacionales, los triunfos de
MPAIS mostraron agregados electorales regionales.

Asi, Rafael Correa reelecto dos veces en primera vuelta, alcanzé desde el ini-
cio enorme legitimidad popular y mayorias parlamentarias, con las que puso en
marcha el proyecto de Estado interventor. Suprimié las entidades auténomas que
dispersaban el presupuesto piblico, amplié la capacidad del Ejecutivo con gran-
des obras en salud y educacion publica, una extendida red vial, controvertidos
aeropuertos y puertos maritimos, monté algunas de las postergadas y redundantes
plantas hidroeléctricas, y con fricciones avanzé en la profesionalizacion del ejér-
cito y la policia. Segun cifras oficiales, la economia del pais que en el 2006 era
de 46 mil millones de délares, nueve anos después alcanzé los cien mil millones
de ddlares (Correa, 2016: 19).

Una politica econémica de regulacién de los mercados, y ampliacion de la
inversion publica como nicleo del crecimiento, nutrida de recursos provenientes
del mejoramiento en la recaudacion tributaria, de las empresas publicas, la renta
petrolera y el endeudamiento externo, en nueve afos cifr6 los 169 mil millones
de délares, de los cuales el 50% fue destinado a educacion, salud, seguridad,
bienestar social, y justicia; el 34.5% a infraestructura vial, hidroeléctricas, vivien-
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da, seguridad social, agricultura; y el 12% a los gobiernos locales (Correa, 2016:
16-17). La enorme inversion estatal encajonada en el sistema de compras publi-
cas, y direccionada a través de un robusto Ejecutivo desconcentrado, ensombre-
ci6 a la descentralizacién impulsada casi al final del periodo.

El ensanchamiento de la centralidad estatal no implicé cambios sustantivos en
la descentralizacion, pese a la racionalidad normativa y competencial en que se
sustenta, si bien se transfirieron once competencias a los gobiernos locales, la
descentralizacién fiscal no ocurrié con la misma intensidad. En el periodo pro-
gresista no se alterd la pasiva tendencia de “descentralizar la responsabilidad del
gasto sin una solida descentralizacién de los ingresos”, en este campo, compara-
tivamente, el pais ocupa el puesto 22 en Latinoamérica (Viscarra, 2016). Durante
el periodo progresista la contracara de la recentralizacién de la politica publica,
fue una baja descentralizacién fiscal y politica.

Aumento, en consecuencia, la dependencia presupuestaria de los gobiernos
seccionales, pues el 99% de los ingresos totales de los GAD provienen de las
transferencias intergubernamentales, aunque se multiplicaron en 1.7 veces son
de “alta volatilidad” y provocan inseguridades financieras ulteriores que dificul-
tan la formulacién de agendas programaticas de largo plazo (Mencias, 2017). Las
transferencias a los gobiernos locales representan el 4.7% del PIB, mientras los
ingresos propios equivalen al 1.0% del PIB, con lo que la relacién entre transfe-
rencias/ingresos es del 79.0%, indicativa de su excesiva dependencia del presu-
puesto nacional, con consecuencias en la “no mejora de la calidad de servicios”
(Viscarra, 2016). La descentralizacion administrativa formalmente consumada,
junto a una tenue descentralizacion fiscal, ponen en evidencia el dilema de la
descentralizacion politica: su efectiva viabilidad en escenarios signados por el
fraccionamiento de los gobiernos seccionales.

Dispersion electoral local
e incertidumbres descentralizadoras

En el espacio subnacional ecuatoriano entre meritorias prefecturas y alcaldias,
también han coexistido los personalismos politicos acostumbrados a la meta-
morfosis partidaria con efimeras organizaciones electorales, las que perennizan
el manejo patrimonial y clientelar de los recursos publicos. Han devenido en
arraigadas micro culturas prebendalistas que sostienen a las fragiles democracias
locales, instituidas a cambio de obras y canonjias. Fendmeno del que no fue
inmune el MPAIS, si bien su gobierno monté la desconcentracion en paralelo a
los gobiernos locales, en las elecciones seccionales no pudo eludirlos ni formular
alternativas, contrariamente, los personalismos locales se adhirieron al partido
gobernante en unos casos, o fueron promovidos desde arriba como parte de las
alianzas locales, en otros.

Aunque los comicios seccionales muestran el movimiento de las constelacio-
nes de fuerzas territoriales y sus contingencias electorales, se utiliza como indi-
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cador a los partidos nacionales. En las provincias, cantones y parroquias rurales
ecuatorianas durante los tres Gltimos sufragios seccionales, intervinieron los par-
tidos politicos junto a las coaliciones locales, a las moleculares agrupaciones
en transito electoral adheridas a los partidos, y en menor proporcién lo hicieron
directamente las agrupaciones locales fuera de los partidos politicos.

La adicién a los partidos politicos nacionales de las victorias electorales con-
seguidas en prefecturas, municipios y juntas parroquiales rurales, es insuficiente
para comprender la dinamia de los sufragios locales, en la medida en que no se
registra adecuadamente el peso de las alianzas, coaliciones y desplazamientos
moleculares por los que fluye, contingentemente, la politica y las elecciones en el
entramado territorial. En los sufragios seccionales del 2004, se inscribieron dos-
cientas organizaciones politicas, en los del 2009 alrededor de quinientas organi-
zaciones politicas, en las elecciones del 2014 mas de 120 organizaciones, y para
las elecciones seccionales del 2019 estdn inscritas 276 organizaciones politicas
(CNE, 2018). En todas las elecciones seccionales predominaron estas organiza-
ciones locales, aunque formalmente se registraron como triunfos de los partidos
nacionales, provocando un efecto de ocultamiento de la creciente dispersion po-
litica local, especialmente en el nivel municipal, cuestién que presumiblemente
continuard en los préximos comicios seccionales.

Las elecciones seccionales del 2004, intermedias entre las presidenciales y an-
teriores al periodo progresista, mostraron la persistencia de lo que Jorge Ledn
denominé “fraccionamiento politico regionalizado”, por el que en “la Sierra gana
el centro y la izquierda, mientras en la Costa lo hace la derecha y el populismo”
(Ledn, 2004); resalto el incremento de las alianzas y coaliciones entre las diversas
fuerzas y personalismos locales, expresion, estas Gltimas, del “rechazo y la deses-
tabilizacion” de los partidos nacionales.

En los comicios seccionales del 2004, a través de las coaliciones se eligieron
el 23% de alcaldias y el 36% de prefecturas (Le6n, 2004), y la acostumbrada
rotacion de autoridades locales se modificd con la reeleccion de casi la mitad de
prefectos y mds de un tercio de alcaldes (Ledn, 2004), lo cual era indicativo de
la importancia de la gestion local ante la crisis de funcionamiento del gobierno
central, sefiala el autor (Le6n, 2004). Los comicios seccionales previos al periodo
progresista, mostraron que los prefectos se eligieron por votacién nacional, mien-
tras los alcaldes lo hicieron segln las dinamias locales.

En el periodo progresista hubo dos elecciones locales, una en el 2009 conjun-
tamente con la presidencial que habria tenido un caracter plebiscitario, y otra
en el 2014 solo de autoridades seccionales. Examinemos las tendencias en los
sufragios locales diferenciando tres planos: prefecturas provinciales, alcaldias de
las ciudades capitales de provincia, y alcaldias municipales. En el nivel de los
veinte y tres GAD provinciales aspirantes a gobiernos intermedios, en los hechos
encasillados en la ruralidad, las dos elecciones de prefectos estuvieron afectadas
mds por el alcance de los partidos nacionales, y menos por las dindmicas locales.
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Tabla1 En las elecciones de prefectos del
Elecciones de prefectos provinciales 2009, intervinieron ocho organizacio-
Partidos politicos | 2009 2014 nes nacionales que “fragmentaron el
VA . o poder” (CNE, 2014), y doce organiza-
ciones locales que se aliaron en diez
MUPP 4 3 - .
SUNA 5 provincias (Tabla 1). El MPAIS gané en
VIPD . 5 el 39% de las provincias, y solo en una
AVANZA - ; d.e/ las provincias de:- mayor concentra-
CREO - : cion de electores; triunfé en cinco pro-
bop 3 ] vincias sin alianzas, y en cuatro provin-
psC - ; cias con ampliadas coaliciones (CNE,
. 2014). De las veinte y tres prefecturas,
Coaliciones locales 6 2 b d | ‘ I si
Fuente: Atlas Electoral del Ecuador, Consejo Na- 0 tUVQ 0s en la costa Y SIEt? en la sie-
Ellogal Ele;torzl,toulto, 2014 rra, ninguna en la amazonia en total
aboracion: Autor. - .
logré ganancias en el 39% de los GAD
provinciales.

Si bien en seis provincias coincidio el triunfo presidencial con el de las prefec-
turas, en las victorias del MPAIS no hubo una total transferencia del voto presi-
dencial a las provincias: en una provincia serrana gano la presidencial y perdi6 la
prefectura, mientras en tres tuvo baja votacion presidencial y gand las prefecturas;
y a la inversa, en cuatro provincias costefias que gand la presidencial, perdio las
prefecturas (CNE, 2014). El MPAIS gané en nueve provincias, mientras los parti-
dos, coaliciones y fuerzas locales opositoras triunfaron en catorce provincias que
equivalen al 61% de las provincias. Asi, en las elecciones seccionales del 2009,
el 74% de los prefectos fueron electos por los partidos politicos, y el 26% por las
coaliciones provinciales.

En las siguientes elecciones de prefectos del 2014 intervinieron las mismas
ocho organizaciones politicas, las que con coaliciones en diez provincias reedi-
taron el patrén aliancista: el partido de gobierno con sus agnados transitorios, el
movimiento indigena con sus aliados de izquierda, y las coaliciones de fuerzas
derechistas. El MPAIS obtuvo diez prefecturas, equivalentes al 43% de las provin-
cias (CNE, 2014). Esta vez gan6 en las tres provincias de mayor concentracion de
electores, en seis provincias lo hizo sin alianzas y en cuatro con alianzas; cuatro
fueron nuevas provincias, y fue desplazado de tres provincias.

Del punto de vista geogréfico, obtuvo cinco prefecturas en la costa, cuatro en
la sierra y una en la amazonia (CNE, 2014). De su lado, los partidos, coalicio-
nes y fuerzas provinciales opositoras al progresismo, obtuvieron trece prefecturas
equivalentes al 56% de las provincias. En las elecciones seccionales del 2014, en
cambio, se eligieron el 91% de las prefecturas con los partidos politicos naciona-
les, mientras el 9% de prefectos fueron electos con las coaliciones provinciales.

El MPAIS mantuvo su margen de ganancias electorales provinciales, aunque,
esta vez, relativamente ampliado con el triunfo en las tres provincias mas grandes
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y mayor pobladas del pais; cuestion que se relativizara con su posterior triunfo
presidencial del 2017, cuando la mayoria de prefectos que fueron electos por el
MPAIS en el 2014, por propia iniciativa, plegarian a la desactivacion interna del
progresismo, ocurriendo una nueva mutacion de los prefectos esta vez dentro del
partido gobernante, mientras los pocos que continuaron alineados al progresismo
enfrentan procesos judiciales (E/ Comercio, 2018).

A desgano, las prefecturas con transferencias fiscales limitadas asumieron las
competencias descentralizadas, las posicionadas con el gobierno progresista es-
peranzadas en que eso les ayude a asumir el rol de gobiernos intermedios, y las
alineadas en la oposicién escépticas ante imposiciones que amplian sus ambitos
competenciales en la ruralidad. Asuntos como la gestion de cuencas hidrografi-
cas, el fomento productivo y la planificacién territorial —por sehalar algunos— no
modifican a la ruralidad estancada, empobrecida y sometida a los impulsos eco-
némicos concentrados en las grandes ciudades y en los territorios colindantes de
los agronegocios. Las prefecturas en la medida en que estan desconectadas de
las dinamicas urbanas y econémicas, forman parte de la debilidad institucional
de la ruralidad, mientras la descentralizacion carente de respaldo politico no es
suficiente para revertirla.

La mayoria de pequefios municipios, mas de la mitad, se crearon entre fines
de los afios setenta y en los ochenta del siglo XX, sin cumplir con los requisitos
legales, obedeciendo, en su mayoria, a légicas clientelares partidarias que dise-
minaron en la geografia nacional el prebendalismo y la debilidad institucional.
Una cuarta parte de los municipios en los anos noventa, fueron copados por los
movimientos sociales que innovaron la gestion local, en medio de la crisis de los
partidos politicos que desdibujé el Estado (Torres, 2016). La continua dispersion
de los gobiernos seccionales, fue un asunto evadido por el gobierno progresis-
ta, no se les concedié importancia estratégica en el proyecto de transformacién
politica, pese a que las primeras experiencias publicas de desarrollo econémico
territorial, sostenibilidad ambiental y participacién ciudadana surgieron en los
auto denominados “gobiernos locales alternativos”.

En los doscientos veinte y un GAD cantonales se eligieron alcaldes y conce-
jales municipales en los mismos dos sufragios, acentuandose el fraccionamiento
politico. Los municipios de las ciudades capitales de provincia al tener mas pre-
supuesto, capacidades tributarias propias y mayor concentracién de electores,
configuran un entramado de ciudades metropolitanas e intermedias que tienden
a eclipsar electoralmente a los GAD provinciales.

En las elecciones municipales del 2009, por su caracter plebiscitario, ocurrié
un sui géneris fendmeno de arrastre electoral presidencial en varios cantones, lo
que le posibilité al MPAIS alcanzar diez alcaldias en las ciudades capitales de
provincia, incluida la capital del pais, equivalentes al 43% de las capitales pro-
vinciales; mientras las fuerzas opositoras al progresismo ganaron en trece ciuda-
des capitales de provincia, que representan al 57% de las capitales provinciales
(Tabla 2). En todo el pais, el MPAIS obtuvo 71 alcaldias equivalentes al 32% de los
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Tabla 2
Elecciones de alcaldes en ciudades capitales de provincia
2009 2014
CIUDADES PARTIDO % PARTIDO %
Cuenca MPAIS/MED 50.0 [PDR/MI 524
Guaranda MUPP/NP 32.0 [SUMA 39.0
Azogues PSP 31.1 |CREO 29.9
Tulcén MSC 65.8 [MSC 59.6
Riobamba MMIN/MUPP-NP/MPAIS| 35.5 |[CREO/MR 41.1
Latacunga MPAIS 36.9 |AVANZA 58.8
Ibarra MPAIS 42.7 |AVANZA 61.2
Loja PS-FA 37.4 |ARE 30.3
Quito MPAIS 43.1 [SUMA/MV 58.5
Ambato MPAIS/ID/PS-FA 41.8 |[AVANZA 29.4
Machala PSC/MP 57.1 |[PSC 53.1
Esmeraldas  [MPD 30.3 [MPAIS 46.2
Guayaquil PSC/MCMG 68.4 |[PSC/MCMG 59.5
San Cristébal |GAL-PC 51.4 [MPAIS 32.8
Quevedo MPAIS 33.6 |AVANZA 46.1
Portoviejo PSP 30.0 [SUMA 40.3
Santa Elena  |MPAIS 41.2 [FLC 52.6
Sto. Domingo |MPAIS 50.2 |[AVANZA/SUMA| 44.2
Morona MUPP/NP 43.1 [MPAIS 38.6
Tena MMy PN 40,6 |creO 364
Orellana MUPP-NP 35.5 [MPAIS/MP 39.4
Puyo MIUP 31.8 [SUMA 42.9
Lago Agrio MPAIS 35.2 |PSP 41.9
Zamora MPAIS 35.1 |[CREO 27.5

Fuente: Atlas Electoral del Ecuador, Consejo Nacional Electoral, Quito, 2014.
Elaboracion: Autor.

cantones (CNE, 2014), evi-
dencia de su importante
presencia en los munici-
pios y de la predisposicion
ciudadana a la renovacién
de las autoridades muni-
cipales, pues desplazaron
a los alcaldes que habian
sido reelectos en los comi-
cios seccionales del 2004.

La geografia electoral
indica triunfos repartidos
del MPAIS en el 34% de
los cantones de la sierra,
en el 31% de los cantones
de la costa y en el 14.6%
de los cantones amazéni-
cos (CNE, 2014). Un tercio
de sus victorias electorales
obedecieron a coaliciones
de organizaciones locales,
en los dos tercios restantes
predominaron los lideraz-
gos personalistas y los ali-
neamientos utilitaristas de
los notables.

En las elecciones muni-
cipales del 2009, el 52%
de alcaldes fueron elec-
tos con las coaliciones de

fuerzas locales, y el 48% de alcaldes con los partidos politicos nacionales; y
triunfaron las organizaciones politicas alineadas en la oposicion al partido go-
bernante, en el 68% de los cantones del pais (CNE, 2014). En los comicios mu-
nicipales del 2009, deciamos que el MPAIS se beneficié del arrastre electoral
presidencial, ganando también alcaldias en varias ciudades intermedias y peque-
fias, en las que igualmente se renovaron las autoridades locales y se desplazaron
a las anteriormente reelectas; lo que si bien fue indicativo de la presencia local
del partido gobernante, debe sefalarse que todas las nuevas autoridades electas
tuvieron un transitorio protagonismo en la gestion de los gobiernos municipales.

En los comicios del 2014 se contrajo aun mas la ganancia local del MPAIS. Si
bien consigui6 69 alcaldias equivalentes al 31% de los cantones (CNE, 2014), fue
desplazada de todas las ciudades capitales provinciales ganadas en la eleccién
anterior, excepto en dos pequefias ciudades amazoénicas y una intermedia de
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la Costa, en las que gand por primera vez (Tabla 2). Sus triunfos se dispersaron
entre ciudades intermedias y pequefios cantones: en el 22% de los cantones de
la Sierra, en el 42.6% de los cantones de la Costa, y en el 26.8% de los cantones
amazoénicos (CNE, 2014).

Comparativamente, mientras en los comicios seccionales del 2009 se renova-
ron las autoridades municipales y se bloqueo la reeleccién de los alcaldes que
habian sido electos en el 2004, antes del periodo progresista; en los comicios
seccionales del 2014, paraddjicamente, los alcaldes progresistas tampoco fueron
reelectos, sin que hubiera bloqueo a la reeleccion, sino debido al desgaste gene-
ralizado del partido gobernante y a la poca importancia dada a la gestion local en
el marco de la recentralizacion estatal. Nuevamente triunfaron las organizaciones
politicas de oposicién al gobierno, en el 69% de cantones.

En las elecciones seccionales del 2014, Pachano muestra que los partidos na-
cionales lograron el 84% de las alcaldias (Pachano, 2018: 189), cabe precisar, no
obstante, que el 49% de alcaldes fue elegido con coaliciones locales, y el 51%
de alcaldes lo hizo directamente con los partidos nacionales (CNE, 2014). En los
comicios locales del 2014, el patrén de coaliciones locales se incrementd, mas
de un tercio fueron del MPAIS, y el resto de los siete partidos nacionales que dada
la proximidad de los comicios nacionales del 2017, las asumieron como plata-
formas electorales no siempre asertivas, con lo que numerosas municipalidades
devinieron en bastiones de la oposicién al gobierno central.

Refiriéndose a estos comicios, Pachano afirma que fue “un quiebre en la ten-
dencia sostenida a lo largo de los ocho afios anteriores”, sobre todo cuando un
afo antes ocurrié el mayor triunfo electoral del presidente y su movimiento politi-
co (Pachano, 2018: 188). Comparada con la eleccién nacional precedente efecti-
vamente fue asi, pero en el nivel local, mas que un quiebre, se trat6 de la profun-
dizacién de una tendencia de pérdidas electorales de MPAIS, ocurridas durante
el periodo progresista. El giro conservador del triunfalismo presidencial empezé
en el 2013, con la eleccién de un vicepresidente asociado con el “lado oscuro de
lo pablico”, y el reemplazo en la orientacion de las politicas publicas el enfoque
del buen “vivir”, por la idea del “cambio de la matriz productiva”.

En los comicios seccionales conforme desciende el nivel de los GAD, aumen-
t6 la fragmentacién politica y la oposicion al gobierno central. Las prefecturas
electoralmente posicionadas en el medio entre el arrastre electoral de los parti-
dos nacionales a los que deben sus victorias, y las presiones locales, mostraron
un patrén similar en las dos elecciones: la mayoria de prefectos fueron electos
por partidos nacionales, la mitad con coaliciones provinciales. En las elecciones
provinciales del 2009, en el 61% de las prefecturas ganaron las fuerzas oposi-
toras, mientras en las elecciones del 2014, la oposicién gané en el 57% de las
provincias (CNE, 2014), no obstante que el partido gobernante triunfé en las tres
provincias de mayor concentracion de electores, con lo que ocurrié el fenémeno
de “ganar perdiendo”.
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En el nivel de las ciudades intermedias, especificamente en las alcaldias de las
ciudades capitales de provincia, en la eleccion del 2009 las fuerzas opositoras
triunfaron en el 56% de alcaldias, y predominaron las coaliciones de fuerzas
locales; mientras en las elecciones del 2014, la oposicion desplazé al partido
gobernante triunfando en el 87% de las alcaldias de las capitales provinciales
(CNE, 2014), y las coaliciones locales bajaron a cerca de la mitad. En los demas
municipios intermedios y pequefios, en las dos elecciones prevalecieron los par-
tidos nacionales, en la mitad con coaliciones locales y en la otra mitad las fuerzas
lugarefias adheridas a los partidos nacionales; en ambas elecciones ganaron las
fuerzas opositoras al progresismo: en las elecciones municipales del 2009 las
fuerzas de oposicién triunfaron en el 68% de alcaldias, y en las elecciones del
2014 la oposicion se mantuvo en el 69% de alcaldias (CNE, 2014).

Asi, mientras en los comicios seccionales del 2009, el MPAIS obtuvo triunfos
menores en las prefecturas, una importante ganancia en los municipios de las
ciudades capitales de provincia, y dispersos triunfos en el resto de municipios; en
las elecciones seccionales del 2014, en cambio, amplié sus victorias en las pre-
fecturas, disminuy sensiblemente en las municipalidades de las capitales provin-
ciales, y perdié en la mayoria de municipios medianos y pequefios.

Al igual que las prefecturas, los municipios mds alld del transitorio alineamiento
con el progresismo, asumieron sin mayor entusiasmo las competencias transferi-
das, salvo algunos pocos municipios que de facto o por autonomia metropolitana
venian ejerciendo desde tiempo atrds competencias descentralizadas, en la mayo-
ria de municipios se implantaron las nuevas atribuciones en medio de crénicas de-
bilidades institucionales. Competencias como transito, transporte y seguridad vial;
vialidad; patrimonio cultural; y gestién ambiental estan entrampadas en hibridis-
mos competenciales por falta de claridad de las politicas nacionales y debilidades
institucionales locales, pese a la creacion de empresas puiblicas municipales con
fines recaudatorios en varios cantones, o la formacién de 43 mancomunidades y
11 consorcios para la gestion de nueve competencias (CNC, 2018).

Inermes a la planificacion territorial nacional, y distanciados de la desconcen-
tracion estatal, la mayoria de municipios contintian entrampados en el localismo:
las visiones personalistas de los alcaldes son el horizonte de lo posible. El patron
urbano de ocupacion del suelo, sea por medio del complejo financiero inmobi-
liario, sea por medio de las redes del mercado ilegal de tierras, se expande hasta
alcanzar —se estima— al 80% de la poblacion en el afio 2021, los municipios pese
a que disponen de las atribuciones, normativa y técnicas no logran detenerlo, y la
descentralizacién tampoco se muestra capaz de controlarlo.

A diferencia de los triunfos electorales presidenciales, en ambas elecciones sec-
cionales prevalecié una tendencia de oposicion al progresismo, acentuada en los
comicios del 2014 con el desplazamiento del partido gobernante de la mayoria
de municipios, lo que ratifica que el MPAIS no concedi6 suficiente importan-
cia estratégica a lo local en su proyecto politico, desoyendo la atdvica descon-
fianza del centralismo en las provincias y cantones del pais. En realidad el giro
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conservador del progresismo ecuatoriano, se ahondé como consecuencia de las
elecciones nacionales del 2017, cuando el partido gobernante, desde adentro,
emprendié con la desactivacion del transformismo progresista.

Conclusiones

En el Ecuador el anunciado gobierno descentralizado del Estado por parte del
progresismo, no ocurrié. En su lugar se impuso la recentralizacion de la politica
publica, asentada en una legitimacién conseguida en las tres elecciones presiden-
ciales, las que mas alla de la aparente nacionalizacion del MPAIS, fortalecieron
un liderazgo presidencial en el que las victorias electorales eran la medida de la
politica: “si quieren cambiar ganen las elecciones”, fue la consigna en el gobier-
no progresista. Con esta potestad politica adquirida y en medio de una bonanza
petrolera que agrandé la inversién publica, se avanzd en una desconcentracion
estatal que ensombreci6 a la descentralizacion de los gobiernos seccionales.

El triunfo electoral como medida de la accion politica, no se aplicé en el nivel
local signado por la fragmentacion del poder y la dispersion de los gobiernos
provinciales y municipales, con lo que el ansiado equilibrio entre la centralidad y
la descentralizacion estatal, efectivamente fue solo una sensacién. Lo local no fue
indefectible en el proyecto progresista, con lo que la creciente fragmentacion po-
litica estimulada en las elecciones seccionales, tampoco contribuyé a una atmés-
fera de patrocinio a la descentralizacién; contrariamente, junto a la asignacion
administrativa de competencias sin los suficientes recursos fiscales, y ampliando
la dependencia de los gobiernos locales de las transferencias intergubernamenta-
les, provocé inseguridades descentralizadoras al crear mas responsabilidades con
Menos recursos.

Dado que la recentralizaciéon de lo publico se hizo a costa de una débil
descentralizacion, el futuro de esta pende de calibrar una nueva relacion entre
el centro y las localidades, reconfigurando sus vinculos, desactivando mesurada-
mente |a recentralizacion puablica, y promoviendo la subsidiariedad a los actores,
intereses y procesos locales. Hay que avanzar en democratizar lo pablico territo-
rial, en simultdneo a escalas nacional y local, replanteando las relaciones entre el
Estado, la sociedad y la economia.

En esa direccién y ante una eventual saturacion de la dispersion politica terri-
torial, podria abrirse un ciclo de gobernanza multinivel (Subirats, 2014), en los
gobiernos y actores locales que les permita superar, en la accién piblica, mu-
chos de los problemas que les son comunes. Cabe estimular la asunciéon de mo-
dalidades de gobernanza multinivel con competencias integradas en los niveles
subnacionales y central, flexibles a la complejidad territorial: en las ciudades me-
tropolitanas les corresponde a los municipios metropolitanos, en las provincias a
las prefecturas en condicion de gobiernos intermedios, instalando modalidades
de gobernanza multinivel orientadas a la ruralidad, a las ciudades intermedias y
conurbanos. Las competencias descentralizadas de fomento productivo, cuencas
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hidrograficas, vialidad, transito y movilidad, y patrimonio cultural, al igual que
realidades como las ruralidades estancadas y la expansion urbana, requieren po-
liticas de alcance regional solo posibles bajo formas de gobierno multinivel.

La agregacion de intereses territoriales, el apalancamiento de recursos piblicos
y privados, y las politicas de alcance regional podrian materializarse con acuer-
dos estratégicos en agendas integradas entre provincias, municipios y parroquias
rurales, convirtiendo a la actual cdmara provincial en el espacio de la gobernanza
multinivel. Sin embargo, junto a los acuerdos intergubernamentales y a los redi-
sefos institucionales que sienten certidumbres de descentralizacién, sus alcances
también estan en relacion al fortalecimiento de las organizaciones y fuerzas po-

pulares que demanden la democratizacién de los gobiernos locales.
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