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El Reto de la Descentralizacion

®

Paco Moncayo *

1. INTRODUCCION.

1 Ecuador es un pais esquizofrénico,
partido, escindido mental y emocio-
nalmente... puede llegar a la locura
absoluta”... “ una identidad nacional esquizo-
frénica puede llevar a un pais a su disolucion, a
desmoronarse, a caer en pedazos”. “ Detectado
el mal, asumidas sus existencias y sus causas,
no luchar contra €l seria un suicidio”.

(44

Con esas frases lapidarias pretende Miguel
Donoso Pareja (1998) reflejar la situacion de un
pais que, como el Ecuador, ha luchado denoda-
damente, durante los largos afios de su existen-
cia, por configurar una identidad nacional sobre
la base de una historia milenaria y el fundamen-
to de multiples complementaridades y afinida-
des, estimuladas por la existencia de viejos
pleitos de limites y de amenazas reales a su su-
pervivencia, provenientes del exterior, pero que
ha tenido que enfrentar paralelamente y vencer
tendencias centrifugas fruto de una geografia
generosa pero desintegradora y de poderes eco-
némicos y politicos regionalmente fracciona-
dos, sin capacidad de ejercer una hegemonia
coherente con el afan elemental de cualquier
clase dominante, de perpetuar un sistema de
acumulacion que les favorece, pero que necesi-
ta paralelamente, de un nivel minimo de adhe-
sion de las clases subordinadas para que se
transforme en un proyecto nacional. En fin, sin
una burguesia nacional, con un sector impor-
tante de la oligarquia extranjera en su propio
pais, con ensofaciones y nostalgias europeas en
la colonia y primeras décadas de la republica,
miamizadas en la actualidad, sin raices, sin
compromiso, con una tienda de campafia siem-
pre pronta a desarmarse y partir.

* Alcalde del Distrito Metropolitano de Quito

El Estado en manos de una enorme burocra-
cia indolente, en gran parte no profesional, fru-
to del clientelismo politico y de redes de in-
fluencia que la han vuelto ineficiente y la han
paralizado. Las empresas publicas manejadas
demagodgicamente por administradores impre-
parados, convertidas por el gobierno de turno
en botin politico y en centros de corrupcion,
con sus obreros y empleados dirigidos, en mas
de una ocasion por sindicalistas miopes que so-
lamente piensan en reivindicaciones econdémi-
cas inmediatas.

Un sistema educativo decadente, tanto el pa-
blico como el privado, convertido en feudo de
la politiqueria mas retrégrada, sin rendicion de
cuentas ni evaluacion de calidad, campo de ba-
talla de ideologias mal entendidas o apenas asi-
miladas, con un sector sin recursos suficientes y
malgastando los pocos que dispone, victimario
de la nifiez y juventud que hipotecan en las ca-
rencias sus legitimas realizaciones; otro con re-
cursos hasta excesivos, victimarios también por
haber mercantilizado el facilismo y extranjeri-
zado las conductas.

Un pais sin lideres, paralizado por la inercia
de los llamados a dirigirlo, carente de estadis-
tas, estrategas, empresarios, idedlogos, anula
sus opciones de futuro en manos de una cupula
demencialmente ambiciosa.

Paradojicamente, no son las masas desposei-
das y excluidas, posiblemente con la excepcion
de los indigenas organizados, las que reclaman
urgentes procesos de descentralizacion; son,
mas bien, las propias cupulas econéomicas las
que pretenden feudalizar el Estado para retor-
nar a los viejos moldes del caciquismo o el ejer-
cicio del poder en niveles casi prepoliticos por
parte de los pomposamente autodenominados

_Z\I\
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... son, mds bien, las propias cu-
pulas econdmicas las que pre-
tenden feudalizar el Estado para
retornar a los viejos moldes del
caciquismo o el ejercicio del
poder en niveles casi prepoliti-
cos por parte de los pomposa-
mente auto denominados nota-
bles cabezas visibles de redes
de influencia, poder, corrupcién
y clientelismo en el ambito lo-
cal.

notables cabezas visibles de redes de influencia,
poder, corrupcion y clientelismo en el ambito lo-
cal.

Frente a esta forma de concebir la descentra-
lizacion, hay que presentar una alternativa de-
mocratica, que permita una renovada y en mu-
chos casos inaugurada participacion de la pobla-
cion para que pueda vivir a plenitud su ciudada-
nia, ejercer el poder para aplicar una contraloria
social que haga realidad la rendicion de cuentas
por parte de los empleados del pueblo que se de-
nominan “autoridades” y que suelen asumir po-
ses de pequefios pero prepotentes dictadores o
de bondadosos padres de familias ampliadas, en
que se ejerce un autoritarismo paternal, por eso
mismo aun mas denigrante.

2. LA GEOPOLITICA. EL ESTADO
COMO UN FENOMENO ESPACIAL.

¢¢ Todo lo que esta, esta en alguna parte.

Sus relaciones espaciales son las

mas importantes de todas. Su colo-
cacion es a su destino como el alfabeto es a la li-
teratura”. (Roderik Peatti.) Estas aseveraciones
demuestran el viejo interés de los geopoliticos
por integrar el espacio como uno de los elemen-
tos esenciales del analisis politico.

Se reconoce que, espacialmente, el Estado se
estructura conforme a la influencia ejercida por
varios factores; entre los mas importantes, el
modo de creacion, acumulacion y concentracion
del poder, que genera relaciones de integracion y
dispersion, del mismo modo que en lo social, al-
ternativas de cooperacion y conflicto. La inte-
gracion y cooperacion cuando hay presencia de
intereses compartidos y complementaridades; la
dispersion y el conflicto cuando éstos son opues-
tos y en situaciones de fuerte competencia. Asi,
la organizacion politica del espacio se modifica
movida por fuerzas centrifugas y centripetas que
determinan equilibrios més o menos dinamicos.

Los geopoliticos han expresado reiteradamen-
te su afan de estudiar al Estado no solamente con
el enfoque racional, tradicional de los filosofos,
sino empiricamente, como una realidad objetiva
que es resultante de circunstancias mas o menos
estables y modificables en diverso grado por la
voluntad social de cada organizacion politica,
conforme al avance del conocimiento técnico y
cientifico.

Los factores de mayor estabilidad relativa
son el territorio, su extension, posicion geografi-
ca, condicion fundamental, posicion relativa,
forma, estructura fisica, etc. y los variables son
la poblacion, los recursos, los sistemas, las insti-
tuciones, etc.

De la observacion de la organizacién politica,
desde los primeros Estados teocraticos de la an-
tigliedad y las ciudades-Estado, hasta los Esta-
dos—nacion resultantes del desarrollo capitalista
en su fase mercantil y los Estados modernos y de
la postmodernidad, concluyen que espacialmen-
te la concentracidon y acumulacién centradas ge-
neran nucleos centros de poder que ejercen rela-
ciones de cohesion e irradiacion hacia periferias
subordinadas y compiten con otros nuicleos en la
definicion de fronteras hasta las que alcanza su
capacidad de influencia relativa ejercida en tér-
minos de soberania y dominio, areas de verdade-
ra medicion de fuerzas que producen procesos
expansivos o regresivos resultantes de las capa-
cidades confrontadas.

En el caso del Ecuador, la distribucion disper-
sa del poder entre oligarquias de alcance provin-
cial, con un polo econdémico preponderante en la
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costa, otro politico en la sierra norte y uno de
menor capacidad relativa en la sierra sur impidio6
histéricamente la existencia de un proyecto oli-
garquico nacional como el de los presidentes
Castilla en el Peru o Portales en Chile, paises en
los cuales un solo centro de poder ejerce una so-
lida hegemonia que les ha permitido no sola-
mente el control de su “hinterland” sino la capa-
cidad de configurar un sostenido proceso expan-
sionista hacia areas de menor resistencia ubica-
das en ambos casos, pero en diferentes épocas,
hacia el norte.

El Ecuador es un pais geopoliticamente dis-
perso, sujeto a enormes fuerzas centripetas que
se derivan de su geografia, de la multiculturali-
dad de su poblacion y de la débil integracion so-
cio econdmica. Fracturado por los dos ramales
de la Cordillera de los Andes en regiones muy
diferenciadas ha debido realizar esfuerzos ex-
traordinarios para integrarlas. Al interior de las
tres regiones naturales, en la serrania los nudos,
en la costa y amazonia los bosques y grandes
areas inundables han dificultado la construccion
de vias de comunicacion. Por otra parte, no ha
tenido el Ecuador rios integradores como Co-
lombia o el Pertl, ni su costa ha permitido la in-
tegracion vial como en Chile. EI mar como me-
dio de comunicacion ha privilegiado la relacion
externa y el espacio electromagnético fracciona-
do también por la topografia ha hecho imposible
que hasta estos mismos dias lleguen a la perife-
ria las ondas integradoras de la radio y la televi-
sion. Por esa razon los grandes estadistas ecua-
torianos se identifican historicamente por su
apasionada lucha por desarrollar los medios de
comunicacion.

3. COLONIALISMO, DEPENDENCIA
Y ORGANIZACION DEL ESTADO.

n las relaciones internacionales se presen-
Etan, igualmente, procesos de acumulacién

y concentracion que dan lugar a la presen-
cia de Estados centrales desarrollados y a una
enorme periferia subdesarrollada cada vez mas
empobrecida por las injustas relaciones que his-
toricamente han regido al sistema, sobre la base
de la divisidn internacional del trabajo, elemen-
to gravitante en la definicion de los diversos pa-
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trones de ocupacion de los espacios territoriales
de los paises pobres.

Cuando los espafioles conquistaron América
se encontraron con un Continente que tenia di-
versos niveles de desarrollo: economias de agri-
cultura excedentaria como las de M¢éjico y Peru;
sociedades de agricultura de subsistencia, como
la quitefia; y, grandes areas relativamente vacias
como las de Argentina. La Metrdopoli peninsular
se beneficio de la colonizacion mediante la ex-
plotacion minera, el pago de tributos, el mono-
polio comercial y la ocupacion territorial. El én-
fasis se puso en la mineria que por via de Espa-
fia sirvid de base a la acumulacion originaria de
capital que hizo posible la revolucion industrial;
por esa razon, la economia colonial se concentro
a las 4reas de explotacion minera y en los puer-
tos de embarque, mientras el resto del territorio
se organizé para el abastecimiento de los princi-
pales centros mineros. La Audiencia de Quito,
“rica en minas pobres” se especializo en la pro-
duccidn textil, en la agricultura de consumo in-
terno y, posteriormente, en la exportacion de
productos tropicales.

La estratificacion social colonial se funda-
mento en criterios de raza y de riqueza. Con esa
herencia nefasta nacieron a la vida independien-
te los paises “el ultimo dia del despotismo y pri-
mero de lo mismo”. La organizacion politica es-
pafiola fue vertical y la administracion rigida-
mente centralizada. Es el caso de los consulados:
“El monopolio comercial del Consulado de Li-
ma es mas aborrecido en Buenos Aires, Valpa-
raiso y Guayaquil que el mismo monarca” El lu-
jo y boato de Lima se sostenia... con una redo-
blada exaccion economica a la produccién ca-

El Ecuador es un pais geopoliti-
camente disperso, sujeto a enor-
mes fuerzas centripetas que se
derivan de su geografia, de la
multiculturalidad de su pobla-
cion y de la débil integracion
socio economica.




Ecuador: El Reto de la Descentralizacion

caotera de Guayaquil...Lima era el embudo suc-
cionador de la riqueza sudamericana...” (Bakula)
La excepcion la constituy6 el cabildo, como ins-
tancia de relativa autonomia.

A partir de 1650 se produjo la primera crisis
primario exportadora con una drastica disminu-
cion en la produccion minera que provocod la
descomposicion de los circuitos comerciales in-
ternos, nuevas formas de explotacion de los te-
rritorios coloniales y la diversificacion de la pro-
duccion dificil de manejar con el estilo mercan-
tilista de la politica espafiola. En lo interno se
produce el despojo de las tierras de los indios
que son expulsados a territorios marginales o
adscritos a la propiedad de la tierra en condicio-
nes de servidumbre. La plantacion y la hacienda
reemplazan a la industria de la mineria. En el ca-
so del Ecuador la competencia de los géneros
importados de Inglaterra, significo el fin de la
incipiente industria, produjo una grave crisis fi-
nanciera e inestabilidad politica que terminé ex-
presandose en afanes independentistas.

La revolucion industrial y el traslado de la he-
gemonia del poder a Inglaterra significaron una
profunda modificacion del relacionamiento ex-
terno latinoamericano, en el marco de una relati-
va complementaridad, por la carestia de recursos
naturales de la nueva metropoli que llego a in-
vertir hasta un 7 % de su PIB en las areas perifé-
ricas. Solamente una cuarta parte constituia in-
version privada directa, lo demas sirvid para am-
pliar el capital social y la infraestructura, espe-
cialmente en las areas vacias. Se increment6 la
demanda europea de productos agricolas y la
oferta de productos manufacturados, grandes
migraciones aliviaron a Europa de las presiones
demograficas en virtud de una mejoria notable
de las condiciones sanitarias. Del comercio in-
crementado se benefician sectores extranjeros y
grupos nacionales minoritarios, normalmente en
una sola actividad productiva en la cual se espe-
cializ6 cada pais para vincularse al sistema inter-
nacional de comercio. La ocupacién del espacio
estuvo directamente vinculada con la especiali-
zacion mono primario exportadora. En el caso
ecuatoriano, la exportacion agricola significo la
colonizacion interna de sectores importantes de
la costa y la creacion de una clase exportadora
que posteriormente fue la protagonista de la re-

volucion liberal de inicios del presente siglo.

El traslado de la hegemonia desde Europa ha-
cia Norteamérica agravo las condiciones de de-
pendencia. La crisis del cacao dio lugar a gran-
des agitaciones internas que pusieron en peligro
la estabilidad politica y dieron lugar a enfrenta-
mientos violentos como los de 1922 y 1923 y a
transformaciones revolucionarias como las de
julio de 1925. Las luchas interregionales polari-
zadas politicamente en la ecuacion liberal con-
servadora mantuvieron en constante agitacion al
pais en los afios 30 y 40. Solamente en las déca-
das siguientes con el auge bananero que amplio
la frontera agricola y mejoro las condiciones del
comercio externo, alcanzo el pais un respiro de
estabilidad.

La explotacion petrolera iniciada en la década
de los afios setenta modifico drasticamente la si-
tuacion interna del pais. En primer lugar el Esta-
do, histéricamente pobre, comenzo a disponer
de recursos excepcionales que le permitieron
adoptar un papel protagénico en la conduccion
de la economia nacional. En el marco de la acon-
sejada sustitucion de importaciones de la escue-
la cepalina dedicd importantes recursos a esa fi-
nalidad. Estimulo a la casi inexistente industria
con la entrega de importantes recursos financie-
ros y la protegio con altas tarifas, construy6 una
importante infraestructura vial y energética y, lo
que es mas, comenzo el propio Estado, por inter-
medio de varias de sus instituciones, incluidas
las Fuerzas Armadas, a crear sus propias empre-
sas. Las instituciones creadas incrementaron no-
tablemente la burocracia, fortaleciendo de esa
manera también por primera vez en la historia a
la clase media que alcanz6 una importante repre-
sentacion politica en los partidos de centro iz-
quierda y conformé organizaciones gremiales
fuertes que pudieron lograr la promulgacion de
una legislacion protectora que les permitié nego-
ciar en condiciones ventajosas sus derechos la-
borales con un patrono indiferente o demagogi-
co. En esa época, las instituciones centrales asu-
mieron responsabilidades histéricamente pro-
pias de la provincia y municipios, los cuales,
muchas veces por comodidad, abdicaron de sus
potestades. Estos han sido los antecedentes y el
origen del Estado prestador de servicios, redis-
tribuidor de ingresos, centralista, paternalista,
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burocratizado e ineficiente que estd en crisis en
gran medida por sus propias irracionalidades,
pero especialmente por haber fracasado en su in-
tento de liberarse de su relacionamiento externo
primario exportador.

4. DESEQUILIBRIOS ESPACIALES,
CAUSAY EFECTO DE DESEQUILI-
BRIOS ESTRUCTURALES.

a realidad del subdesarrollo nacional dis-

I perso, sin una burguesia nacional capaci-
tada para conducir un proyecto de pais

que reciba un grado minimo de adhesion de las
clases subordinadas, genera importantes dese-
quilibrios que son causa y efecto de la débil
identidad nacional y de las permanentes expre-
siones de un regionalismo enfermizo que no es
patrimonio de ninguna regién, que no se siente
con idéntica fuerza en todas las clases sociales,
que sirve como instrumento de manipulacion
politica en las dos principales ciudades y que po-
ne en peligro la propia supervivencia del Estado.
La verdadera situacion es la de un pais con enor-
me concentracion de la riqueza en pocas manos,
de una clase media que tiende a desaparecer y de
una masa de gente empobrecida, desempleada o
subempleada, que no recibe de la sociedad los
medios indispensables para subsistencia. Esa si-
tuacion social es causa y efecto de las disparida-
des regionales. La riqueza se acumula en las dos
principales ciudades y en otras que pueden ejer-
cer presiones para recibir una participacion mi-
nima en el disfrute de los recursos del erario na-
cional. Por otra parte, la democracia fundamen-
tada en el numero de adhesiones electorales ha-
ce que los conductores de la politica centren su
atencion en las dos urbes mas pobladas, entre-
gandoles medios que por grandes que sean seran
siempre insuficientes dada la enorme migracion
que provocan los llamados salarios ocultos de la
gran ciudad. Se producen entonces relaciones
espaciales al interior del pais con periferias tri-
butarias de centros acumuladores y no difusores
de desarrollo. A estos fenomenos hay que sumar
las subordinaciones sectoriales que se comple-
mentan negativamente con las anteriores, nor-
malmente una agricultura de consumo interno
mal remunerada, con precios que favorecen a los
centros urbanos y la produccion de materias pri-
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mas igualmente mal pagadas por una industria
incipiente débil y acostumbrada a la sobrepro-
teccion estatal. Algo similar sucede con la agri-
cultura de exportacion que genera recursos tan
altos, generalmente subfacturados y que deja en
una enorme desventaja a la produccion para el
mercado interno, mercado que tiene hoy que
competir con productos agropecuarios subsidia-
dos en Europa y Estados Unidos. Estas diversas
inequidades o desequilibrios deben ser conside-
rados entre los principales factores de genera-
cion de relaciones espaciales injustas y del bi-
centralismo que hoy se desea superar.

Como resultante de esos desequilibrios, Patri-
cio Lopez establece la presencia de segmentos
diferenciados econémicamente: a) Un segmento
petrolero, generador del 17% del PIB, b) Un seg-
mento urbano moderno que integra el alto co-
mercio, las finanzas, la industiria y genera el
49% del PIB, c¢) Un segmento rural moderno que
participa con el 17 % del PIB, d) Un segmento
urbano tradicional compuesto por artesanos, mi-
croempresarios, empleados que generan el 13 %
del PIB, y e) Un segmento rural tradicional con
el 5% del PIB.

En términos de caracterizacion espacial el
mismo autor establece la existencia de: a) Su-
bespacio urbano central, propio de las urbes
grandes e intermedias, b) Subespacio de perife-
ria activa correspondiente a las areas rurales de
explotacion econémica moderna y, ¢) Subespa-
cio de periferia pasiva, conformado por las co-

La verdadera situacion es la de
un pais con enorme concentra-
cion de la riqueza en pocas
manos, de una clase media
que tiende a desaparecer y de
una masa de gente empobreci-
da, desempleada o subemplea-
da, que no recibe de la socie-
dad los medios indispensables
para subsistencia.
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La globalizacién neoliberal
pone énfasis en la construc-
cién de un ordenamiento inter-
nacional favorable al gran ca-
pital financiero, a las empresas
que lo controlan y a los paises
sede de las mismas.

munidades campesinas e indigenas en el seg-
mento rural tradicional.

5. GLOBALIZACION Y
ORDENAMIENTO ESPACIAL.

n la década final del presente siglo, luego
Ede la caida del muro de Berlin paradigma-

tica del triunfo del capitalismo desarrolla-
do occidental en la guerra fria, de la disolucion
de la Union Soviética y del fracaso del denomi-
nado socialismo real, el mundo ha retornado a la
globalizacion capitalista, ahora con una hegemo-
nia compartida por paises que se encuentran so-
lidamente instalados en la etapa posindustrial, en
la economia basada en el conocimiento y bajo la
¢gida de las grandes corporaciones transnacio-
nales que ponen las condiciones de una integra-
cion asimétrica frente a economias de débil de-
sarrollo industrial y otras que han reprimarizado
su comercio exterior con las mismas injustas
condiciones de intercambio de la era industrial y
que constituyen las dos terceras partes de la po-
blaciéon mundial.

La globalizacion neoliberal pone énfasis en la
construccion de un ordenamiento internacional
favorable al gran capital financiero, a las empre-
sas que lo controlan y a los paises sede de las
mismas. Si antes se opuso a la integracion en la
medida de que les era preferible el tratamiento
bilateral condicionado al multilateral, ahora pa-
trocina la multilateralidad con paises de Estados
débiles que les permitan un relacionamiento con
poderes locales mas facilmente controlables. Por
otra parte la teoria de la desestatizacion de las
economias dependientes encuentra en las auto-

nomias locales un instrumento tan Util como lo
han sido las ONGs, para disminuir el tamafio del
estado y liberar recursos que permitan priorizar
el servicio de la deuda externa sobre la satisfac-
cion de las necesidades sociales basicas. Es cla-
ra también la intencion de flexibilizacion laboral
que se persigue al tratar de debilitar sino destruir
a los grandes sindicatos de servidores publicos,
causantes segun esta teoria de los desequilibrios
fiscales que afectan a las economias pobres. Ra-
moén Torres dice al respecto: “Pero la globaliza-
cion hoy, como la conquista en el pasado, inten-
ta negar las particularidades y diversidades que
nos constituyen como pueblos y naciones... Los
procesos de reforma del Estado marcados por
tendencias hegemonicas de orientacion neolibe-
ral deben ser disputados o concertados desde in-
tereses democraticos y plurales. Requerimos una
vision integradora hacia fuera y hacia dentro, es
absurda una reforma que globalice al mundo y
que fraccione o localice a nivel nacional o inter-
no a cada pais... el concepto de lo local solamen-
te existe en correspondencia con lo regional, lo
nacional lo global, de lo contrario constituye una
abstraccion sin base material, territorial o social
concreta”.

José Luis Coragio se preocupa con justa razéon
por la posibilidad de que las regiones autdnomas
puedan relacionarse directamente con los merca-
dos internacionales gracias a una especializacion
exportadora y que zonas deprimidas u otras
orientadas a un mercado interno de demanda re-
cesiva queden como areas sociales compensato-
rias a expensas de la beneficencia estatal y ase-
vera: “La ideologia neoliberal del mercado co-
mo Unico asignador de recursos escasos es una
ilusion paralizante, cuya capacidad destructora
ya esta a la vista”. La destruccion se refiere a la
estructura nacional solidaria en beneficio de la
“racionalidad” de una economia globalizada.

6. EL TEMA DE LA
DESCENTRALIZACION.

centrales en esta clase de procesos: La
descentralizacion como transferencia de
competencias y recursos de un nivel central de
gobierno, la desconcentracion como delegacion

F ernando Carridn diferencia tres conceptos
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de competencias de una administracion central a
organos dependientes de ella y el descentra-
miento o privatizacion como mecanismo de
“debilitamiento del lugar central que ocupa la
politica y lo publico. Los dos primeros permiten
una distribucioén de la centralizacion dentro del
propio Estado, el tercero “ una pérdida de la cen-
tralidad en lo publico, estatal y la politica”. El
analisis de esta ultima forma de afectacion al Es-
tado plantea la necesidad de definirse entre dos
alternativas: la que plantea desde la sociedad ci-
vil una disminucion de las potestades del Estado
y pone énfasis en la “soberania del consumidor”
o la que procura democratizar al Estado raciona-
lizando la administracion publica desde una per-
cepciodn espacial que permita una mejor integra-
cion nacional y privilegie la participacion.

Con similar aproximacion enfoca este tema
Patricio Lopez que define, siguiendo a Boisier,
los términos de deslocalizaciéon geografica de
actividades productivas, la desconcentracion, la
descentralizacion y la delegacion. La descen-
tralizacién puede, segin el mismo autor, ser de
varios tipos: funcional, territorial, politica y
mixta.

Por su parte Jerry Silverman define una tipo-
logia de descentralizacion que considera: la des-
concentracion, la delegacién y el traspaso. La
desconcentracion corresponde a la asignacion de
ciertas funciones a oficinas locales de ciertos
ministerios o sucursales de los mismos; la dele-
gacion implica la asignacion de responsabilida-
des para la planificacion, implementacion y o
mantenimiento de inversiones en agencias pa-
raestatales y otras instituciones semiautonomas;
el traspaso corresponde a niveles diversos de au-
tonomias para gobiernos locales que actiian so-
lamente limitados por lineamientos de politica
nacional, sus capacidades de recursos y el ambi-
to fisico de su responsabilidad.

Todos los autores insisten en que el gobierno
local efectivo requiere de un gobierno central
también efectivo y fuerte, el cual debe ejecutar
las funciones para las cuales tiene una ventaja
comparativa. El gobierno central debera mante-
ner funciones relativas al manejo de agregados
monetarios, la eliminacion de tarifas internas, la
coordinacién de tarifas externas, la mantencion

Es sin embargo importante que
entre lo local y lo central se
establezca una estructura inter-
media, como se realizo en Chi-
le, o que se establezca un pro-
ceso de provincias autonomas
con proyeccion a la conforma-

cion paulatina de regiones.

de sistemas legales y judiciales, la defensa na-
cional, las relaciones internacionales y otras que
tiene alta prioridad para el pais entero.

Eduardo Angeloz, al referirse a la experiencia
del Estado de Cordova, en Argentina, establece
la necesidad del nivel estatal para resguardar los
equilibrios sociales y politicos, para garantizar
los derechos individuales y sociales de los ciu-
dadanos, para asegurar una justicia imparcial y
expeditiva, una seguridad compatible con dichos
derechos, un papel distributivo que impida gra-
ves desequilibrios sociales y espaciales, la de-
fensa de la ecologia como garantia de calidad de
vida para las futuras generaciones, la garantia
del mercado y la intervencion cuando se produ-
cen fallas en sus mecanismos, la infraestructura
de obras y servicios publicos de prioridad nacio-
nal, todo esto sobre la base de principios de sub-
sidiaridad, que permite que el sector privado ha-
ga lo que puede hacer mejor que el Estado y el
de descentralizacion que mantiene que los servi-
cios deben prestarse en el nivel mas proximo a la
ciudadania.

Uno de los elementos fundamentales de la
descentralizacion se refiere al campo financiero.
Segun el propio Silverman, ésta es importante en
la medida que permite la movilizacion creciente
de recursos locales, la reduccion de gastos na-
cionales, el mejoramiento de la eficiencia en el
gasto, la reduccion de agencias centrales operan-
do en el nivel local y el incremento de los fon-
dos locales a la inversion a costa de gastos co-
rrientes. Normalmente los fondos de que dispo-
nen los gobiernos locales son transferidos por el
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gobierno central, el cobro de impuestos locales,
las tasas por servicios, los préstamos obtenidos y
contribuciones. En muchos casos los gobiernos
centrales han condicionado la transferencia a la
contraparte local y a la eficiencia de las inversio-
nes.

En el caso del Ecuador, la municipalizacion
tiene un antiguo antecedente y una profunda rai-
gambre; algo similar sucede con la concepcion
provincial a pesar de algunas evidentes irracio-
nalidades, asi como a la obsolescencia de los cri-
terios que la generaron. No ha tenido la misma
suerte la regionalizacion que con distintas opcio-
nes se ha planteado desde hace ya algiin tiempo,
unas veces por franjas horizontales como un me-
canismo de ruptura del condicionamiento geo-
grafico, otras por regiones historicamente con-
formadas o, finalmente, con el criterio de las
cuencas hidrogréficas. Es sin embargo importan-
te que entre lo local y lo central se establezca
una estructura intermedia, como se realizd en
Chile, o que se establezca un proceso de provin-
cias autébnomas con proyeccion a la conforma-
cion paulatina de regiones. De todas formas de-
be tomarse en cuenta la importancia de que en-
tre los requerimientos de la globalizacion y sus
beneficiarios locales se establezcan como filtros
indispensables los niveles nacional y regional.
El Estado responsable de los asuntos y proyectos
de prioridad nacional, las regiones de proyectos
que involucren a varias provincias, €stas para los
asuntos de su jurisdiccion y los municipios co-
mo elementos centrales de la participacion que
aseguren una auténtica descentralizacion demo-
cratica.

7. ASPECTOS JURIDICOS DE LA
DESCENTRALIZACION.

as preocupaciones de los ecuatorianos por

I la descentralizacion son de antigua data.
La Junta Nacional de Planificacién pro-

puso la creacion de regiones horizontales con la
intencidon de vencer la regionalidad vertical que
habia polarizado histéricamente al pais. Se crea-
ron organismos regionales de desarrollo para es-
timular el desarrollo arménico del territorio. Va-
rias de esas instituciones de desarrollo regional
realizaron esfuerzos de planificacion descentra-
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lizada. Es importante seialar El Plan de Desa-
rrollo Regional del Centro de Reconversion
Econémica de Azuay, Cafiar y Morona Santiago
que empled una metodologia de areas basicas
con la participacion directa de las pequefias co-
munidades.

Con el fin de establecer competencias descen-
tralizadas se han promulgado disposiciones
constitucionales y legales que es necesario ana-
lizar brevemente.

1 7.1 LEY DE REGIMEN MUNICIPAL
(1966)

Mediante esta ley se crean las Juntas Parro-
quiales como “ organismo auxiliar del gobierno
y la administracion municipales... e intermedia-
rio entre estos y sus representados inmediatos”
Las Juntas deben velar por el cumplimiento de
las ordenanzas, acuerdos y resoluciones munici-
pales, presentar informes al Alcalde cuidar de
los bienes municipales y tramitar solicitud de
obras o prestacion de servicios, entre otras obli-
gaciones.

En la misma ley se crean los Cabildos Am-
pliados con caracter simplemente consultivo y
conformados por los concejales en funciones,
los cinco ultimos alcaldes, los diputados provin-
ciales y el prefecto o su representante, un repre-
sentante del gobierno central y de los organis-
mos desconcentrados.

Se permite también a las Municipalidades
constituir empresas publicas o mixtas para
prestar servicios publicos, autonomas de los mu-
nicipios en cuyos directorios deben estar repre-
sentados el Concejo y la poblacion.

1 7.2 LA LEY DE DESARROLLO
SECCIONAL.

Esta ley fue promulgada por el Congreso Na-
cional en 1990 y por ella se cred el Fondo de De-
sarrollo Seccional ( FODESEC) por el que se en-
trega el 10% de los ingresos corrientes netos (
ICN) del Presupuesto general del Estado a partir
de 1993, a los organismos seccionales auténo-
mos, de modo que el 5.8% les corresponde a los
Municipios y el 1.8% a los Consejos Provincia-
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les. El reparto obedece a criterios de densidad
poblacional y de necesidades no atendidas. La
diferencia, 2.4%, sirve para financiar el Fondo
de Inversiones Municipales (FIM) contraparte
de un Programa de Desarrollo Municipal (PDM)
valorado en 300 millones de ddlares americanos
de los cuales varios organismos internacionales
aportan con 208 millones.

1 7.3 LEY DE MODERNIZACION DEL
ESTADO. ( 1993)

Esta ley refleja de manera completa la vision
del Estado desde las formulas del Fondo Mone-
tario Internacional y del Banco Mundial, agen-
cias del nuevo ordenamiento econdémico interna-
cional globalizado, expresadas en el Consenso
de Washington y entusidsticamente recogidas
por los gremios de la produccion y su represen-
tante, la derecha politica ecuatoriana. Entre los
principios que constan en la ley se encuentra el
de la coparticipacion en la gestion publica y tie-
ne como finalidad “ promover, facilitar y forta-
lecer la participacién del sector privado y de
los sectores comunitarios y de autogestion en
las areas de explotacidon econdémica, reservada al
Estado”. Sobre la descentralizacion se estable-
ce que “ tiene por objeto la delegacion del po-
der politico, economico, administrativo o de
gestion de recursos tributarios del gobierno
central a los gobiernos seccionales”, Por otra
parte, sobre la desconcentracién determina co-
mo su finalidad “transferir funciones, compe-
tencias, tributos y responsabilidades adminis-
trativas y de gestion tributaria del gobierno
central a sus propias dependencias provincia-
les”. En ninguno de estos casos se toma en cuen-
ta la necesaria democratizacion y participacion
popular indispensables para el logro de auténti-
cas descentralizacion y desconcentracion.

Es, por otro lado, muy evidente la intencion,
de descentramiento o privatizacion, en el sentido
dado a esta palabra por Fernando Carrion. Asi, al
hablar de desmonopolizacion, delegacion de ser-
vicios publicos a la iniciativa privada y privati-
zacion se hace referencia con exclusividad al ca-
pital privado y se deja de lado a la propiedad co-
munitaria y de autogestion. Con la entrega a los
trabajadores de una parte minoritaria de las ac-

En las actuales circunstancias
parece que lo aconsejable sera
seguir el enfoque dado por los
asambleistas que elaboraron la
nueva Constitucion, dando énfa-
sis a la relacion Estado, Provin-
cia, Municipio y dejando abierta
la posibilidad de que varias pro-
vincias puedan, sobre la base de
conveniencias practicas, organi-
zar regiones que les permitan
llevar adelante proyectos que
abarquen espacios mas amplios

que el provincial.

ciones se los compromete con la privatizacion y
se los integra a la moda neoliberal privatizadora
con el pretexto de una presunta democratizacion
del capital.

1 7.4 LEY DE REGIMEN PARA EL
DISTRITO METROPOLITANO DE

QUITO. (1993)

En Esta ley, evidentemente mas democratica
que descentralizadora, se establece la integra-
cion y participacion de la comunidad tanto en el
financiamiento de los proyectos, como en la
identificacion de las necesidades, en la planifica-
cidn, en su ejecucion y en su mantenimiento. Se
establecen, ademas, zonas metropolitanas para
efecto de la desconcentracion administrativa y
de servicios, asi como para hacer viable la parti-
cipacion de los habitantes.

1 7.5 LEY DE DESCENTRALIZACION.

Tiene la finalidad de fomentar y ampliar la
participacion social en la gestion publica, enten-
dida esta como la posibilidad de que todos los
sectores sociales se involucren activamente en la
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Frente a esta realidad es indis-
pensable la reforma a fondo
del Estado ineficiente, obeso,
despilfarrador, centralizador y
cupular, para mediante una
descentralizacion democrética
ser capaces de hacer posible
una auténtica participacion
popular, una més justa distri-
bucién de la riqueza, una real
aplicacion de los mandatos
constitucionales de rendicion
de cuentas y responsabilidad,
una mejor prestacion de los
servicios publicos y, en resu-
men, el desarrollo social y
geograficamente equilibrado
que ha sido una permanente
aspiracion del pais.

vida juridica, politica cultural y econdmica. La
participacion se produce mediante los comités
barriales, las federaciones barriales, las jun-
tas parroquiales y las asambleas barriales y
parroquiales. Se establece una personeria juri-
dica para los comités barriales y que su ambito
dependa de lo que establezca el Concejo Muni-
cipal. Estos organismos participaran en la plani-
ficacion, el control de las obras, el fomento de
proyectos autogestionados, el cuidado de las
obras y el trabajo comunitario mediante mingas.
Las federaciones cumplen gestiones ante orga-
nismos estatales, seccionales y privados para
apoyar a los comités. Las Juntas parroquiales re-
ceptan las propuestas de los organismos antes ci-
tados y las tramitan al municipio, designan co-
mités de gestion y vigilancia de las obras y ser-
vicios. Las organizaciones de los pueblos indi-

96

genas y negros tienen a su cargo el cuidado del
medio ambiente, la administracion de obras y la
participacion en el mantenimiento del orden pu-
blico

1 7.6 NORMAS CONSTITUCIONALES.

En el Titulo I, Art. 1. relativos a los principios
fundamentales de la organizacion del Estado, se
establece que El Ecuador es un Estado social de
derecho, soberano, unitario, independiente, de-
mocratico, pluricultural y multiétnico. Su go-
bierno es republicano, presidencial, electivo, re-
presentativo, responsable, alternativo, participa-
tivo y de administracion descentralizada y en
el Art. 3 se determina, entre los deberes primor-
diales del Estado, el de fortalecer la unidad na-
cional en la diversidad. Estas normas definen al
Estado ecuatoriano como unitario y administra-
tivamente descentralizado, pluricultural, mul-
tiétnico y diverso, caracteristicas que definen el
contenido de la mayor parte de la normatividad
constitucional.

En el Titulo III Art. 45 se dispone la creacion
de un sistema nacional de salud, que se integra-
ra con las entidades publicas, autonomas, pri-
vadas y comunitarias del sector y funcionara
de manera descentralizada, desconcentrada y
participativa. De la misma forma, en la seccion
quinta referida a los grupos vulnerables se esta-
blece la creacion de un sistema nacional descen-
tralizado de proteccion integral para la nifiez y
la adolescencia en el marco del cual los gobier-
nos seccionales formularan politicas locales y
destinardn recurso para servicios y progra-
mas orientados a niios y adolescentes. En la
seccion sexta, se crea el sistema nacional de se-
guridad social y se dispone que la prestacion del
seguro general obligatorio serd responsabilidad
del LE.S.S. entidad auténoma cuya organizacion
y gestion deberan regirse por los criterios de efi-
ciencia, descentralizacion y desconcentracion.
En la seccion octava se dispone que el sistema
nacional de educacion incluya programas de en-
sefianza conformes a la diversidad del pais, el
mismo que deberd incluir estrategias de descen-
tralizacion y desconcentracion administrati-
vas, financieras y pedagdgicas. De igual forma,
en el Titulo quinto, al referirse a la funcion pi-
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blica se dispone que la administracion se desa-
rrollard de manera descentralizada y descon-
centrada.

El Titulo XI esta dedicado en su totalidad a la
organizacion territorial y a la descentralizacion.
En el capitulo 1. Sobre el régimen administrati-
vo y SECCIONAL se determina que el territorio
del Ecuador es indivisible y se mantiene la orga-
nizacion tradicional en provincias, cantones y
parroquias, pero incluyéndose circunscripcio-
nes territoriales indigenas y afroecuatorianas.
Seguidamente se manda que el Estado impulse,
mediante la descentralizacion y la desconcen-
tracion, el desarrollo armonico del pais, el
fortalecimiento de la participacion ciudadana
y de las entidades seccionales, la distribucion
de los ingresos publicos y de la riqueza. El go-
bierno central debera transferir progresiva-
mente funciones, atribuciones, competencias,
responsabilidades y recursos a las entidades
seccionales auténomas o a otras de caracter
regional. Desconcentrara su gestion delegan-
do atribuciones a los funcionarios del régi-
men seccional dependiente. Las competencias
del gobierno central podran descentralizarse,
excepto la defensa y la seguridad nacionales,
la direccion de la politica exterior y las rela-
ciones internacionales, la politica econémica
y tributaria del Estado, la gestion de endeu-
damiento externo y aquellas que la Constitu-
cion y convenios internacionales expresamen-
te excluyan. En virtud de la descentralizacion,
no podra haber transferencia de competen-
cias sin transferencia de recursos equivalen-
tes, ni transferencia de recursos, sin la de
competencias.

En el Capitulo 3, se regula la existencia de los
gobiernos seccionales auténomos, que seran
ejercidos por los consejos provinciales, los con-
cejos municipales, las juntas parroquiales y los
organismos que determine la ley para la ad-
ministracion de las circunscripciones territo-
riales indigenas y afroecuatrianas. Los go-
biernos provincial y cantonal gozaran de ple-
na autonomia y, en uso de facultad legislativa
podran dictar ordenanzas, crear, modificar y
suprimir tasas y contribuciones especiales de
mejoras. Las provincias, cantones y parro-
quias se podran asociar para su desarrollo eco-

némico y social y para el manejo de los recursos
naturales. La ley cuidara de la aplicacion eficaz
de los principios de autonomia, descentraliza-
ciéon administrativa y participacion ciudada-
na.

Los gobiernos seccionales autdnomos gene-
raran sus propios recursos financieros y par-
ticiparan de las rentas del Estado, de confor-
midad con los principios de solidaridad y
equidad. La asignacion y distribucion se regi-
ran por los siguientes criterios: nimero de
habitantes, necesidades basicas insatisfechas,
capacidad contributiva, logros en el mejora-
miento de los niveles de vida y eficiencia ad-
ministrativa. Los recursos para el funciona-
miento de los organismos del gobierno seccional
auténomo estaran conformados por rentas ge-
neradas por ordenanzas propias, transferen-
cias y participaciones que les corresponden
que no podran ser inferiores al quince por
ciento de los ingresos corrientes totales del
presupuesto del gobierno central; Los recur-
sos que perciben y los que les asigne la ley; y
los recursos que perciben en virtud de la
transferencia de competencias. Se prohibe to-
da asignacion discrecional de recursos, salvo
en casos de catastrofe.

El art. 233 dispone que en cada provincia ha-
ya un consejo provincial con sede en su capital,
conformado con un nimero de consejeros fija-
dos en relacion directa con su poblacion, la mi-
tad mas uno de los cuales seran elegidos por
votacion popular, y los restantes designados
por los concejos municipales de la provincia,
de cantones diferentes a los que pertenezcan
los consejeros designados por votacion popu-
lar. El prefecto serd el maximo personero del
consejo provincial el cual representara a la pro-
vincia y promovera y ejecutara obras de alcan-
ce provincial en vialidad, medio ambiente,
riego y manejo de las cuencas y microcuencas
hidrograficas de su jurisdiccion. Para evitar la
concentracion en el area urbana por considera-
ciones electorales, manda que ejecutara obras
exclusivamente en areas rurales.

En el nivel mas bajo de la organizacién poli-
tica se crea en cada parroquia rural una junta
parroquial de eleccion popular. Se establece
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también formas de control social y de rendi-
cién cuentas, asi como regimenes especiales
de administracion territorial por considera-
ciones demograficas y ambientales.

Al tratar en el Titulo XII sobre el sistema eco-
ndmico se establece que en el marco de una eco-
nomia social de mercado, le correspondera al
Estado formular, en forma descentralizada y
participativa, planes y programas obligatorios
para la inversion publica y referenciales para la
privada; mientras que, en el campo de la planifi-
cacion econémica y social, se dispone que el sis-
tema nacional de planificacion deba estar a car-
go de un organismo técnico dependiente de la
Presidencia de la Republica, con la participa-
cion de los organismos seccionales autonomos
y de las organizaciones sociales que determi-
ne la ley.

En los organismos del régimen seccional au-
tonomo podran establecerse departamentos
de planificacion responsables de los planes de
desarrollo provincial o cantonal, en coordina-
cion con el sistema nacional.

Finalmente, existe un régimen seccional de-
pendiente de la Funcion Ejecutiva, la cual desig-
na un gobernador por provincia, un jefe politico
por cantén y un teniente politico por parroquia.

Del resumen presentado se observara que en
las normas constitucionales se encuentran conte-
nidas disposiciones suficientes para permitir la
aplicacion de una descentralizacion ordenada
que haga realidad una aspiracion sentida de la
mayoria de los ecuatorianos.

8. CONCLUSIONES.

as disparidades regionales son evidente-

mente fruto de un desarrollo historico es-

pecifico de América Latina, con las parti-
cularidades nacionales que se han especificado
en el caso ecuatoriano con una bipolaridad poli-
tico econdmica, que concentra riqueza y poder a
costa de una periferia empobrecida y que exa-
cerba las diferencias regionales como elementos
de la Iucha por la hegemonia hasta el momento
no resuelta. Frente a esta perversion existen
complementaridades que han permitido la conti-
nuidad histérica de un estado unitario débil y
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victima del cercenamiento territorial por parte
de sus vecinos.

Los desequilibrios regionales son causa y
efecto de varias otras formas de desequilibrios
como son los sociales fruto de una extremada
concentracion de la riqueza y de la existencia de
masas empobrecidas marginales en la genera-
cion de una demanda interna que permita el de-
sarrollo de un dinamico mercado interno; adicio-
nalmente las disparidades entre areas rurales tri-
butarias de las urbanas; de una agricultura mo-
derna de exportacion frente a otra tradicional pa-
ra el consumo interno; de sectores secundarios y
especialmente terciarios modernos y protegidos
por diversas formas de subsidios, frente a secto-
res primarios subordinados, y todos ellos no in-
tegrados ni vertical ni horizontalmente de modo
de crear una economia complementaria y equili-
brada.

La economia petrolera permiti6 la existencia
de excedentes distribuibles desde el Estado, la
creacion de un aparato estatal fuerte que fue irra-
cionalmente agrandado al transformarse en botin
politico y ser administrado por personas incom-
petentes, algunas de ellas al servicio de redes de
corrupcion vinculadas, en algunos casos, con los
procesos electorales. La concentracion de potes-
tades y atribuciones por parte de los organismos
centrales, asi como la comoda e irresponsable
abdicacion por parte de las provincias y munici-
pios de sus tradicionales atribuciones, han afec-
tado a la eficiencia e inclusive a la propia legiti-
midad del Estado que ha entrado en aguda crisis
y que, por lo tanto debe reformarse.

Las concepciones neoliberales tienden a debi-
litar a los estados nacionales, desregular las rela-
ciones internas, especialmente las laborales, po-
ner en contacto de la manera mas directa a los
productores de bienes de exportacion con los
mercados dominados por las grandes potencias
econdmicas, de ser posible sin la participacion
del nivel Estatal, a privilegiar el pago de la deu-
da externa sobre el gasto publico, favorecer al
mercado y a las clases sociales poderosas que lo
pueden controlar en su beneficio, reprimarizar a
las economias periféricas en la nueva division
internacional del trabajo, todo lo cual se hace
evidente en la concepcion de la descentraliza-
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cion dependiente por ellos planteada.

Son varias las alternativas planteadas en cuan-
to a las instancias de descentralizacion. Los mu-
nicipalistas esperan una provincia relativamente
débil y una relacion directa con el estado. No
hay que olvidar la fiebre cantonizadora que ha
dado como resultado la existencia de alrededor
de 112 organismos municipales. Los provincia-
listas esperan una autonomia en ese nivel y una
capacidad de ejercer ciertas potestades jerarqui-
zadas en la relacion Estado, Provincia, Munici-
pio. Los regionalistas han propuesto distintas
formas de division territorial del pais con el fin
de integrar varias provincias a espacios mas ra-
cionalmente estructurados, sin embargo durante
varias décadas los intentos de regionalizacion
han fracasado. En las actuales circunstancias pa-
rece que lo aconsejable sera seguir el enfoque
dado por los asambleistas que elaboraron la nue-
va Constitucion, dando énfasis a la relacion Es-
tado, Provincia, Municipio y dejando abierta la
posibilidad de que varias provincias puedan, so-
bre la base de conveniencias practicas, organizar
regiones que les permitan llevar adelante pro-
yectos que abarquen espacios mas amplios que
el provincial.

Existen las normas constitucionales, legales y
reglamentarias suficientes y convenientes para
que el proceso descentralizador se cumpla. Ade-
mas, hay en la casi totalidad de los ecuatorianos
la conviccion de la necesidad de cambiar radi-
calmente la actual estructura, fruto de un amplio
debate politico y académico realizado durante
décadas. Lo que no se ha observado es una vo-
luntad real por parte de los conductores del Es-
tado para llevar a efecto el proceso transforma-
dor, en ocasiones por la paralisis que produce el

sectarismo y, en otras, por la adhesion al inmo-
vilismo fruto de intereses mezquinos de los be-
neficiarios de la estructura que permite el abuso
corrupto del poder, en beneficio propio o de ter-
ceros.

Frente a esta realidad es indispensable la re-
forma a fondo del Estado ineficiente, obeso, des-
pilfarrador, centralizador y cupular, para me-
diante una descentralizaciéon democratica ser ca-
paces de hacer posible una auténtica participa-
cion popular, una mas justa distribucion de la ri-
queza, una real aplicacion de los mandatos cons-
titucionales de rendicion de cuentas y responsa-
bilidad, una mejor prestacion de los servicios
publicos y, en resumen, el desarrollo social y
geograficamente equilibrado que ha sido una
permanente aspiracion del pais. Como contra-
parte, construir un Estado suficiente, con capaci-
dades de definir las grandes politicas nacionales
en el marco de un proyecto nacional de consen-
so, de complementarse con los niveles provin-
cial y municipal, de redistribuir con justicia la ri-
queza nacional, de asegurar la vigencia de los
derechos humanos, de conducir unas justas rela-
ciones internacionales con énfasis en la integra-
cion latinoamericana, de dar vigencia a una se-
guridad preventiva en lo interno y externo, de
llevar acabo los proyectos de alcance nacional,
en fin, de cumplir efectiva, eficiente y economi-
camente su fin Gltimo: procurar el mayor bienes-
tar para el mayor nimero posible de los ecuato-
rianos.
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