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Descentralizacion y autonomia en el Ecuador

Daniel Granda Arciniega®

uego de 20 afios de funcionamiento de la democra-

cia en el Ecuador el marco constitucional definido

por la Constitucién de 1979 fue cambiado por una
nueva Constitucién aprobada en 1998. Las fuerzas econé-
micas, sociales y politicas dominantes coincidieron en la
necesidad de una reforma estructural que permitiria al
Ecuador insertarse a la globalizacién, en su expresion pri-
vatizadora. Las reformas constitucionales permitieron
incorporar algunos derechos sociales en la parte dogmati-
ca; reformar algunos articulos sobre la economia que per-
mitirfan el proceso privatizador; reformar las disposicio-
nes para abrir el camino a la descentralizacién; crear las
condiciones para el contro' de la administracién de justicia
y determinar su caracter vitalicio; fortalecer el presiden-
cialismo como condicién para la gobernabilidad; e intro-
ducir algunos cambios para la reforma de la estructura de
representacion politica.

. El estado nacional: la centralizaciéon de
competencias y recursos y su participacion
en la economia

Desde la formacién de la Reptblica han existido en el
Ecuador planteamientos contrarios con respecto a la orga-
nizacion del Estado: unos, en el sentido de fortalecer el
Estado unitario; otros, en la direccién de optar por un
Estado federal.

La decisién de Garcia Moreno, de Eloy Alfaro y de las
Fuerzas Armadas durante sus intervenciones institucio-
nales en el poder politico en el siglo XX, consolidé el
Estado Nacional Unitario, superando el poder de los caci-
ques provinciales que generaban sus propias redes de
control, para su beneficio.’

El proceso de centralizacién de atribuciones, especial-
mente, durante la segunda mitad del siglo XX se dio en el
Ecuador, debido, por un lado, a la escasa capacidad de
recaudacién de tributos por parte de los gobiernos locales,
que terminaron cediendo atribuciones y abdicando com-
petencias, trasladandolas al gobierno central, mediante

* Profesor de la Escuela de Sociologia y Ciencias Politicas de la Universidad Central.
Izquierda Democratica

1 Cf. Recentralizacion autoritaria, en, Véliz Claudio, La tradicion centralista de
América Latina, Barcelona, Ariel, 1984, pp.273ss.
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una necesaria y sistematica absorcién; y por otro lado, por
la capacidad relativa en el dambito nacional del Estado
para recaudar tributos, para nacionalizar los recursos
naturales, entre ellos el petréleo y por su capacidad de
endeudamiento externo e interno.?

El Estado nacional, mediante el proceso de centraliza-
cién de competencias adquiri6 el poder para recaudar los
tributos, poseer los recursos naturales, y definir su capaci-
dad de endeudamiento externo e interno y para distribuir
a escala nacional la riqueza existente. Los recursos prove-
nientes del endeudamiento y del petréleo se convertiran
en las principales fuentes de financiamiento del presu-
puesto general del Estado.’

Con este proceso de centralizacién del poder se logra,
en gran parte, lo que Tocqueville llama: “la centralizacién
gubernamental”, entendida como: “concentrar en un
mismo lugar o en una misma mano el poder de dirigir”.
El problema comienza con el manejo del poder centraliza-
do, es decir, con lo que el fildsofo francés llama: “la centra-
lizaciéon administrativa”, entendida como mecanismo
“para debilitar a los pueblos que se someten a ella, porque
tiende, sin cesar, a disminuir en ellos el espiritu de ciuda-
danfa”.* La centralizacién construird un gobierno central
fuerte, de frente a poderes locales débiles.

Con el poder centralizado surgieron otros problemas,
que tienen que ver con la capacidad de gobernar. El ejer-
cicio de este poder, en la medida que ha sido manejado
con criterio electoral ha favorecido a las provincias con
mayor poblacién y con mayor capacidad de presién, pro-
duciendo un bicentralismo que ha distorsionado el desa-
rrollo nacional. La falta de planificacién y de respeto a la
existente por parte de los gobernantes ha conducido a un
manejo populista de los recursos, produciendo un caos en
la administracién del poder central.’

Los gobiernos locales, en muchos de los casos, han

2 Cf. Gangotena Rivadeneira Ral, El proceso de descentralizacion en el Ecuador; en,
Descentralizacion en América Latina, Quito, Albazul Offset, 1995, pp.131ss.

3 f. Albornoz Vicente, Gobierno Central, Autonomias y Finanzas Provinciales,
Cuadernos sobre Descentralizacion # 2, CORDES, Quito, 2000.

4 Tocqueville Alexis de, La democracia en América, Madrid, Guadarrama, 1969, pp.
78-79

5 Cf. Guzman Marco Antonio, Bicentralismo y pobreza en el Ecuador; Quito,
Corporacion Editora Nacional, # 43
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transferido progresivamente al gobierno central varias de
sus atribuciones: el servicio de energia eléctrica, la educa-
cién, salud, seguridad interna, vialidad, agua potable,
alcantarillado, y hasta la recoleccién de basura.

Algunas de las atribuciones de responsabilidad de los
gobiernos locales fueron transferidas al gobierno central y
éste las ha realizado, en muchos casos, mas con ineficiencia
que con oportunidad y eficacia. En algunos casos, en las pro-
pias ciudades y provincias, se crearon instituciones que sur-
gieron de la sociedad civil, manejadas por personas filantré-
picas y por la iglesia, para satisfacer las necesidades funda-
mentales de la sociedad, con una poblacién en pobreza cre-
ciente. Uno de los ejemplos de las instituciones que surgieron
desde la sociedad civil es la Junta de Beneficencia de
Guayaquil, manejada de manera filantré-
pica por los sectores econdmicamente
pudientes de la ciudad. Otro ejemplo, es
el conjunto de acciones de la Iglesia caté-
lica en educacién, salud, vivienda y mas
acciones sociales.

Con la centralizaciéon de muchas de
las competencias de servicio a la comu-
nidad se configur6 un Estado con
muchas atribuciones, varias de las cua-
les tenia que ver con las necesidades
baésicas de la comunidad. Para satisfa-
cer estas necesidades el Estado cred
una estructura ministerial y de direc-
ciones provinciales que engrosaron su
aparato burocratico, convirtiéndose en
el principal empleador de nuevos pro-
fesionales.

Se deben definir las politi-
cas nacionales de todas
las actividades del Estado,
aprobar el marco legal,
ejercer la administracion
de justicia, realizar el
control estatal, dirigir la

politica econémica, e
endeudamiento...

tal, para lugares distantes y cercanos, es lo que se llama
centralismo en el ejercicio del poder. En este ejercicio del
poder se cometieron muchos errores, voluntarios e invo-
luntarios y la legislacién dejo en varios temas la discrecio-
nalidad a las autoridades de turno, lo que cre¢ las condicio-
nes para la corrupcién que, en gran porcentaje disminuyé
la capacidad de accién del Estado-central. Se crey6 que esta
era la direccién para fortalecer el Estado Nacional Unitario.
A este proceso de centralizaciéon de competencias y
recursos del Estado hay que afiadir la tendencia que desde
1920 se desarrolld en el Ecuador de ampliar la accién del
Estado en las actividades de la economia, para compensar
su debilidad y con el noble propésito de asistir a los sectores

poblacionales mas vulnerables.
El Estado ecuatoriano de finales del

siglo XX es el resultado del proceso cen-

tralizador de competencias y recursos y
de su progresiva intervencion en ciertas
areas de la economia.

Este Estado Nacional Unitario
adquirio el poder politico para interve-
nir en los actores principales de la
reproduccion del capitalismo: Primero,
intervino en la creacién de las condi-
ciones para un proceso de desarrollo
econémico de sustitucién de importa-
ciones e iniciar un proceso de desarro-

nomia dependiente. Segundo, actud a

l
pol[ tica internacional, la llo industrial en el contexto de una eco-
l

través de actos legislativos, en el proce-
so de ganancia por parte del capitalista,
via impuestos y salarios. Tercero, inter-

Con la centralizacién de competen-
cias el Estado es el responsable de buscar los recursos para
satisfacerlas. Igualmente, constata la necesidad de planifi-
car su accién, para lo cual se crea la Junta Nacional de
Planificacién.

El gobierno central se constituye en el nivel mas impor-
tante del manejo del poder a escala nacional, dando ori-
gen a la conformacién de un Estado, relativamente, fuer-
te. En este nivel se deben definir las politicas nacionales
de todas las actividades del Estado, aprobar el marco
legal, ejercer la administracién de justicia, realizar el con-
trol estatal, dirigir la politica internacional, la politica eco-
némica, el endeudamiento y el sistema tributario, y garan-
tizar la seguridad interna y externa con la policia nacional
y las Fuerzas Armadas, respetando los derechos humanos.
Estas actividades que definen la centralidad del poder del
Estado Nacional, van acompafiadas de su ejecucién por
parte del propio Estado. Esta ejecucién que expresa poder
hasta en lo micro, manejado por burécratas desde la capi-
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vino en la determinaciéon de salarios
con el propésito de defender, en un constante conflicto,
tanto la reproduccién de la mano de obra, como el nivel de
inversion. Este Estado facilit6 y respet6 el proceso de orga-
nizacién de clase, tanto de los capitalistas, en las llamadas
camaras de la produccion; y de la clase obrera en los sindi-
catos, con influencia a nivel nacional.

Con esta capacidad estatal, el poder politico, de una u
otra manera, buscé el etablecimiento de lo que llama
Przeworsky Adam, un compromiso de clase, al cual el
Estado debia respetar e impulsar °

De esta manera, el Estado asumié un relativo poder,
determinante en el proceso de reproduccion del capitalis-
mo nacional, pero también reprodujo varias deficiencias.

6 Przeworsky Adam, Compromiso de clase y Estado: Europa Occidental y América Latina,
en, Estado y Politica en América Latina, México, Siglo XXI, 7ma. Edicion, 2000, pp. 236.
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Il. La descentralizacion en la Constitucion
y en el marco legal

El Estado Nacional Unitario que se construy6 en el
siglo XX, se convirti6 en su forma administrativa y debi-
do a presiones de sectores econémica y politicamente
poderosos, en un Estado Nacional centralista y excluyen-
te que centralizé recursos y competencias por un lado, y
marginacion y exclusion de provincias de los recursos
nacionales, por otro.

De esta realidad inequitativa surgen fuerzas que
impulsan una reforma del Estado, en el sentido de conver-
tirlo en un poder descentralizado.

Es evidente que el atraso, el subdesarrollo y la pobreza
de los pueblos no tiene como causa tinica, la administra-
cién publica, la organizacién territorial, el modelo admi-
nistrativo del Estado y la representacién politica, sino que
tiene que ver con el modelo de desa-
rrollo que determina el manejo de la
propiedad privada, las relaciones de
produccién, las formas productivas,
la concentracién de la riqueza, la
redistribucion de la misma, los térmi-
nos de las ganancias, la determina-
cién de impuestos, la fijacion de sala-
rios y la inversién para crear empleo.
Todos estos temas son expresion de la
estructura de la economia capitalista
y sus formas de reproduccién.

Sin embargo, algunos sectores inte-
resados, con una vision reduccionista
de la realidad, responsabilizan del
atraso y pobreza de los pueblos a la
administracion centralista del Estado.

Es necesario, por tanto, ubicar

El atraso, el subdesarrollo
y la pobreza de los pueblos
no tiene como causa tinica,
la administracion publica,
la organizacion territorial,

el modelo administrativo
del Estado y la representa-
cion politica, sino que tiene

que ver con el modelo de
desarrollo que determina...

para los ecuatorianos.

Esta exigencia provenia también de varios organismos
internacionales que condicionaban sus préstamos al pro-
ceso de transferencia de poder a los gobiernos locales y
que reflejaban el interés del capitalismo de megaempre-
sas, privatizador y globalizador. La colaboraciéon de los
organismos internacionales se transfirié preferentemente
a los gobiernos locales y a las organizaciones no guberna-
mentales (ONGs). El respaldo de los organismos interna-
cionales al proceso de descentralizacién busca la simplifi-
cacion, facilidad y rapidez de los procesos decisionales
que estardn en manos de las autoridades con pragmatis-
mo politico y despolitizados y sin la presién de las organi-
zaciones sindicales a nivel nacional.

Para finales de la década del 90 las exigencias de des-
centralizacion se generalizaron y todos los gobiernos loca-
les encontraron su justificaciéon para
sus deficiencias administrativas, técni-
cas y financieras. Los dirigentes politi-
cos, en su gran mayoria, creyeron
encontrar la salvaciéon y la superacién
de la pobreza en el proceso de descen-
tralizacién que fue rdpidamente recogi-
do en la nueva Constitucién de 1998 y
en varios cuerpos legales.

Con este marco constitucional,
muchos analistas y politicos pensaron
que era suficiente para avanzar en el
proceso de descentralizacién y que lo
que se produciria después, seria la apli-
cacioén de estas normas. Muchos habla-
ron, incluso, que el tema de descentra-
lizacién estaba agotado y que el
Ecuador en esa direccién se manten-

exactamente el problema, para evitar

caer en planteamientos y soluciones falsas, que probable-
mente esconden intenciones perversas con respecto a la
unidad nacional del Estado Ecuatoriano y al propio desa-
rrollo de la economia ecuatoriana. Se requiere también,
evitar caer en las modas que aparecen periddicamente y
desaparecen haciendo dafios tremendos a los pueblos, y
que esconden las verdaderas causas de la situacion de
pobreza de la gran mayoria de los pueblos.

Esta exigencia fue recogida a inicios de la década del 90,
en su mayoria, por la derecha politica, mezclandola con la
llamada modernizacién, dando origen a la aprobacién de
la ley de modernizaciéon donde se insertaba un capitulo,
poco desarrollado, de descentralizacion. En verdad lo que
interesaba al gobierno de Sixto-Dahik en dicho marco legal
eran las privatizaciones y la desregulacién de la economia,
sobre todo del sector financiero, de tragicas consecuencias
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dria por un buen tiempo.

La ley de creacion del CONAM, le da la atribucién a
este organismo para dirigir, coordinar y supervisar el pro-
ceso de privatizaciones, de descentralizacién y desconcen-
tracion (Art. 34).

Con este mandato legal, el CONAM pudo haber inicia-
do un proceso real de descentralizacién; sin embargo, en la
practica poco ha hecho en este sentido y desconociendo su
mandato legal, impuls6 un proceso de autonomias, que no
constan en la Constitucién, ni en la ley de su creacién.

lil. La autonomia en el Ecuador

Si la nueva Constitucion de 1998 abre el camino para la
construccion de un modelo de Estado, administrativamen-
te descentralizado y para el fortalecimiento de los gobier-
nos locales y varias leyes determinan los mecanismos para

su concrecién, por qué no se ha avanzado en la descentrali-
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zacién real y democratica? Si muchos dirigentes locales gri-
taban por mas descentralizacién, por qué, teniendo el
marco constitucional y legal no se ha concretado? Si los
organismos internacionales estaban interesados en la des-
centralizacién, por qué no existe una inversioén agresiva en
el desarrollo local?. Si desde los actores de la economia tam-
bién exigian descentralizacién, por qué con lo alcanzado no
se han producido los agresivos procesos de inversion y de
creacion de empleo y por el contrario aumenta la desocupa-
cién, pobreza y emigracién?. La tragedia para un Alcalde y
para una nacién es que su poblacién disminuya, por efecto
de muerte o emigracién masiva.

sino en repatriacion.

En consecuencia, podemos afirmar, sin temor a equivocar-
nos, que el proceso de descentralizacién avanzé en una legis-
laciéon compulsiva, desde arriba, por presiones de sectores
interesados, por presiones exégenas, por un relativo respaldo
popular y por una cierta moda, y no por una real participa-
cién democratica que abra espacios a los sectores marginales.

En la realidad, existen muchas dificultades que requieren
ser enfrentadas con objetividad, para ser superadas, dentro
de un proceso. Por ejemplo, el Alcalde Nebot, con respecto a
la posibilidad de descentralizar la educacién ha dicho: “no

quiero recibir una bomba atémica desfi-

Las razones de esta realidad estdn, FEE——TTTTTTTT nanciada” (Diario Hoy, lunes 6 de mayo

por un lado, en el poco interés real de
los dirigentes locales en hacerse cargo
del incremento y la recaudacion de tri-
butos, de enfrentar ante sus comunida-
des la responsabilidad de entregar los
servicios con eficiencia, oportunidad y
a buen precio; por otro lado, en la des-
confianza del gobierno central para
descentralizar algunas competencias y
recursos, debido a la escasa capacidad
de los gobiernos locales; a lo que hay
que afnadir un alto nivel de corrupcién
de muchas de las administraciones
seccionales.

A todo esto, hay que incluir la poca
capacidad de los pueblos empobreci-

En la reestructuracion
politica, el Presidente
plantea la “descentrali-
zacion politica del
pais, con respeto a
gobiernos seccionales y
nacionalidades, sin
poner en peligro nues-
tra fragil cohesion

nacional

de 2002). Los lideres locales, para asumir
competencias, en muchos casos, exigen a
mas de los recursos del Estado, que las
instituciones estén saneadas desde el
punto de vista laboral. Estas exigencias
hacen inviable el proceso de descentrali-
zacion en algunas areas. La descentrali-
zacion ha avanzado en areas como el
turismo, el medio ambiente y el servicio
de los bomberos, y en otras se ha estanca-
do. Ademads, la descentralizacion, en
muchos casos, centralizé6 competencias
en algunas autoridades, y cre6 condicio-
nes para un ejercicio autoritario de poder.
» Por ejemplo, alcaldes muy poderosos,

con concejales disminuidos en su capaci-

dos para pagar impuestos. Los ingre-
sos generados en calidad de impuestos
por su actividad econémica, en casi todas las provincias,
con excepcién de Pichincha y Guayas, no son suficientes
para su administracién local. Casi todas las provincias
dependen, en gran parte, de los recursos del Estado.” A todo
esto hay que afadir una visiéon falsa del problema y por
tanto de su solucion. El atrazo, pobreza y desempleo, no
solo son el resultado del modelo administrativo del Estado,
sino de las relaciones de produccién, donde el Estado debe
jugar un rol importante. La pregunta es: ;Podra el Estado
con poder descentralizado actuar firmemente y con posi-
ciones nacionalistas de frente al capitalista internacional; de
frente al capitalista nacional o local para de alguna manera
defender el nivel salarial de los trabajadores y los impues-
tos que requiere para aplicar las politicas sociales? La res-
puesta parece clara. Con el proceso de descentralizacién, el
Estado Nacional Unitario perdera poder, incluso para crear
y sostener un minimo compromiso de clase y por lo tanto,
todo quedara en manos de las fuerzas del mercado, donde
el capitalista internacional sera el que imponga sus condi-

ciones y donde la ganancia no se traducird en inversion,
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dad de decisién. Las conductas centralis-
tas, simplemente se trasladaron a la auto-
ridad principal y a la capital provincial o cantonal, generando
exclusién y marginacion de parroquias suburbanas y rurales.

El real proceso de descentralizaciéon requiere para su eje-
cucién, de la existencia de un capital social que se exprese en
niveles de organizacion con controles horizontales que faci-
liten el desempefio institucional y de un proceso fuerte de
construccion de ciudadania, que exija participacion demo-
cratica y esto no esta consolidado en el Ecuador.

Ante esta nueva realidad, algunos de los dirigentes
locales que gritaban: DESCENTRALIZACION!, cuando
tienen la oportunidad constitucional y legal de hacerlo, lo
han hecho muy poco o nada y comienzan a gritar:
JAUTONOMIAL!. El argumento publico para este nuevo
grito es el mismo: El Estado es centralista,” ineficiente y
excluyente, causa fundamental del atraso, subdesarrollo y
pobreza del pueblo ecuatoriano.

7 Cf. Albornoz Vicente, op.cit.
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3.1. La Autonomia a Consulta Popular Provincial

y Nacional

La Constitucién vigente tiene aspectos muy avanzados
sobre descentralizacién, pero, ya hemos analizado por
qué, ésta no ha avanzado en la forma deseada y sobre
todo por qué no ha permitido superar los niveles de
pobreza y de atraso de la sociedad ecuatoriana.

La Constitucién no contempla ni en el articulo 1, ni en
el articulo 224 para la administracién del Estado y para la
representacion politica, las autonomias, como figura de
representacion politica y como espacio de ejercicio del
poder politico, razén por la cual, las autonomias no exis-
ten en la Constitucion.

Los interesados en un proceso autonémico, con el pro-
posito de darle existencia constitucional a las autonomias,
se dirigen al mecanismo de las
Consultas Populares Provinciales, pre-
visto en la Constitucién.

La consulta popular sobre la auto-
nomia del Guayas, realizada el 23 de
enero del 2000, se constituye en un
modelo que serd seguido por la pro-
vincia de los Rios (13 febrero 2000), por
la provincia de El Oro (17 septiembre
2000), por la provincia de Manabi (17
septiembre 2000) y por la provincia de
Sucumbios (24 septiembre 2000).

De estas consultas populares pro-
vinciales se pretendié pasar a una
Consulta Popular Nacional, para lo
cual, el 30 de marzo y el 27 de abril del
2000, el Presidente de la Republica
envi6 al Congreso Nacional un proyec-

La crisis financiera que

genero la inestabilidad

politica en los tiltimos
anos, cuestiono la institu-
cionalidad del Estado y de
esta interpretacion surgio
la necesidad de una refor-
ma politica. Este plantea-
miento fue recogido por el
gobierno del presidente...

tiempo determinado para realizar la convocatoria a la
consulta popular.

IV. El fracaso de la Reforma Politica

La crisis financiera que generd la inestabilidad politica
en los ultimos afos, cuestiond la institucionalidad del
Estado y de esta interpretacién surgié la necesidad de una
reforma politica. Este planteamiento fue recogido por el
gobierno del presidente Noboa que lo concret6 en varios
proyectos de reforma constitucional:

Una de estas reformas es la que hemos analizado sobre
descentralizacién y autonomia. Por el momento, el marco
constitucional y legal de la descentralizacién es el que per-
mitird el proceso de transferencia de competencias y de
recursos a los gobiernos o instituciones locales, desde el

gobierno central. El Gobierno del pre-

AT sidente Gustavo Noboa y el manejo

del CONAM por parte de su hermano
Ricardo Noboa, ha fracasado en este
objetivo de llevar al Ecuador a un sis-
tema de autonomia, por la firme opo-
siciéon de la gran mayoria del pueblo
ecuatoriano.

Igualmente, es un fracaso, todo el
proyecto de la llamada reforma politi-
ca que incluia reformas al Tribunal
Supremo Electoral, al Tribunal
Constitucional y a las formas de repre-
sentacién politica.

El presidente Noboa y su hermano
Ricardo en el CONAM, no solo que se
empefiaron en las reformas politicas, sino
también en la aplicacion de procesos pri-

to de reformas constitucionales para
que éste se pronuncie, de conformidad con el articulo 283,
sobre su urgencia o no. De esta iniciativa del Ejecutivo y la
respuesta del Legislativo se concluye que:

e El Congreso Nacional lo que aprobé fue la urgencia
del tema de las autonomias provinciales y no el texto de
pregunta alguna.

¢ El Presidente de la Reptiblica esta en la atribucion de
formular o reformular la pregunta para la consulta popu-
lar sobre el tema de las autonomias provinciales, luego
que el Congreso Nacional la ha calificado de urgente

e El Presidente de la Republica, incluso luego de la cali-
ficacion de urgente del tema de las autonomias provincia-
les, por parte del Congreso Nacional, esta en la atribucién
de convocar o no a consulta popular.

¢ El Presidente de la Reptblica, luego de aprobada la
calificacion de urgente del tema de las autonomias pro-
vinciales por parte del Congreso Nacional, no tiene
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vatizadores. El intento de privatizar las
Empresas Eléctricas, por falta de transpa-
rencia y por ser claramente inconveniente a los intereses de las
grandes mayorias del pueblo ecuatoriano, ha fracasado total-
mente.

La reforma fiscal presentada por el Presidente de la
Reptblica, Gustavo Noboa al Congreso Nacional, para el
uso de los excedentes de ingresos que generara la nueva
exportaciéon de crudo pesado y para lo cual se facilité la
construccién del oleoducto de crudo pesado (OCP), fue
aprobada mediante un acto legislativo inconstitucional
del Ejecutivo, que a través de un veto parcial legislé sobre
una materia que el Parlamento no conocié. Este proyecto
llamado de reforma fiscal fue inconveniente a los intereses
del pueblo ecuatoriano, porque al fijar por ley el porcenta-
je para el pago de la deuda externa, se incremento el valor
de la deuda y los grandes beneficiarios fueron los tenedo-
res de papeles de deuda.



Descentralizacion y autonomia en el Ecuador

En los cinco ejes del gobierno de Lucio Gutiérrez (enero
2003 — abril 2005), no consta el tema de la descentralizacion,
ni de las autonomias como politicas gubernamentales. Esto
quiere decir, que lo alcanzado en descentralizacién en la
Constitucién y en las leyes era satisfactorio para este
gobierno. De hecho, desde el CONAM no se generé ningu-
na accion importante en materia de descentralizacion.

Los candidatos para los gobierno seccionales, elegidos
en el 2004, tampoco platearon en sus propuestas electora-
les el tema de la autonomia, como idea matriz.

En los acontecimientos de abril del 2005, en la convoca-
toria por parte del Alcalde Nebot, a la llamada marcha
blanca, se mezcl6, en una posicién ambigua, los apoyos,
reclamos al Presidente Gutiérrez y la autonomia al andar.

Luego de la caida del Presidente Gutiérrez, en el men-
saje a la Nacion el 24 de mayo del 2005, el Presidente

Alfredo Palacio dijo que convoca a un gran acuerdo nacio-
nal, alrededor de un proyecto de pais, que debe contener:
“Una reestructuracién politica e institucional; una politica
econdémica orientada hacia la produccién, hacia el empleo
y con sustentabilidad en el tiempo; un fortalecimiento de
la infraestructura fisica; un fortalecimiento del capital
humano; fortalecer la seguidad fisica y juridica; una poli-
tica exterior desde la perspectiva de los intereses naciona-
les”. En la reestructuracién politica, el Presidente plantea
la “descentralizacién politica del pais, con respeto a
gobiernos seccionales y nacionalidades, sin poner en peli-
gro nuestra fragil cohesién nacional”. Este objetivo guber-
namental nos da a entender que el gobierno ira en la direc-
cién de la descentralizacién contenida en la Constitucion
y en las Leyes y no de la autonomia, cuyo proceso, ni
siquiera es mencionado en el mensaje presidencial.

Sistema de gobierno y consociativismo en el Ecuador (2002-2003)

Julio Echeverria

ste Documento de Trabajo de la Universidad Andina Simén
Bolivar fue producto de una investigacion llevada a cabo a
finales de 2003, en la que se analizd el proceso que desembocd
en la eleccion de Lucio Gutiérrez y la desintegracion de la alianza
que lo llevo al poder durante los primeros meses de su gobierno.
El analisis retrata una etapa de la Ultima coyuntura
electoral que serfa la antesala de la pro-
funda crisis politica que termin6 con el
gobierno de Gutiérrez en el 2005. Si bien
en el momento en que se realizé la inves-
tigacion no se podian prever las condicio-
nes en que se daria este giro politico, las
conclusiones a las que arriba se reafirman
después de los eventos de abril de 2005: la
profunda fragmentacion social y politica del
pais exige de mecanismos de confluencia de
distintas tendencias o sectores para lograr
niveles minimos de legitimidad que permitan
ejercer la funcion de gobierno.
Julio Echeverrfa ensaya una interpretacion
de la crisis politica que ha caracterizado al
Ecuador y a algunos paises de América Latina
como el producto del enfrentamiento entre dos
“formas” de entender la politica: la “expansi-
va”, y la “restrictiva”. Dos paradigmas enfrenta-
dos que estan en la base de la crisis y del bloqueo
politico de estas Ultimas dos décadas y que puede expresarse
también como el conflicto entre posiciones socialdemaocratas y
neoliberales. El bloqueo politico define una condicién de para-
lisis y de ausencia de iniciativa para enfrentar el reto de la inte-
gracion global, situacion que aparece como dimension causal y
condicionante de la crisis politica que se presenta en sus dos
caras: como bloqueo institucional y como desgaste y fragmen-
tacion de la representacion politica.
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En este contexto, la investigacion se planteé examinar las
caracteristicas de un caso de composicién consociativa de
gobierno: la ensayada en la primera fase del gobierno de Lucio
Gutiérrez en Ecuador (en el 2003). Durante ese periodo, se con-

formoé una original estructura de gobierno de
alianzas entre partes contrapuestas pero repre-
sentativas del espectro politico nacional y glo-
bal: por un lado, Pachakutik brazo politico de
la CONAIE, expresion del movimiento indige-
na ecuatoriano; y por otra, una fraccién de la
banca local, interlocutor privilegiado del FMI 'y
de la banca multilateral. El autor se interroga
sobre la viabilidad de esta modalidad como
mecanismo de generacién de legitimidad y
salida a la crisis de representacion que
caracteriza al Ecuador actual. ;Se puede
hablar del consociativismo como articula-
cién de un sistema de gobierno mas repre-
sentativo y legitimo, y como opcién para
sociedades altamente fragmentadas vy
conflictivas? ¢Es posible enfrentar la
actual crisis de integraciéon global, desde
una composicién consociativa del cua-
dro de gobierno, tal como lo presentd

en su momento el caso ecuatoriano?

Echeverrfa evalta la utilidad de los mecanismos consociati-
vos para contrarrestar la creciente deslegitimacion del sistema
politico y la debilidad de sus actores (no solo de los partidos,
sino también de los movimientos sociales). Si bien la coyuntura
analizada se presenta como una experiencia fallida de conso-
ciativismo, se enfatiza en la necesidad de que los actores poli-
ticos desarrollen mecanismos mas eficaces de construccion de
alianzas para generar opciones de poder en un contexto de
marcada desintegracion y fragmentacion social y politica.





