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PRESENTACION

| impulso a los procesos de descen-

tralizacion del Estado, en su version

moderna, cobran fuerza en la déca-
da de los 80 del pasado siglo, momen-
to que ademas estuviera signado por la
crisis de la deuda externa (1982), por lo
que tendran al menos dos razones que
buscaran darle centralidad. Asi, des-
de los intereses de ajustar las econo-
mias para obtener excedentes para el
pago de las deudas, promovido por la
banca y los organismos multilaterales,
de lo que se trataria fundamentalmen-
te, serd transferir la gestién de activida-
des desde el gobierno central a los go-
biernos locales para ahorrar costo de
gestion y de politicas especificas. Mas
que de una descentralizacion, entendi-
da como la transferencia de poder y de
recursos econémicos para la aplicacion
de politicas de desarrollo local, se tra-
taba de descongestion y desconcentra-
cion de las responsabilidades del Esta-
do, a espacios locales que no tendran
poder, capacidad de decision y genera-
cion propia de recursos. La descentra-
lizacion “a la carta”, es decir segln las
intenciones de los espacios locales, im-
pulsada por el CONAM (Consejo Na-
cional de Modernizacién), en el Ecua-
dor de 1992, serd un claro ejemplo de
la intencién descongestionadora del go-
bierno de ese entonces, anuente con las
politicas de ajuste estructural del Con-
senso de Washington.
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Otra vertiente, proveniente en gran
medida de las fuerzas politicas y socia-
les asi como de académicos proclives
a los cambios y transferencias, asumira
que la descentralizacion es una via id6-
nea para reducir de manera efectiva las
desigualdades socio econdémicas y terri-
toriales, buscando que: las politicas de
justicia social se articulen con politicas
de justicia espacial y ambiental. Como
nos muestra el articulo de D. I. Restre-
po y C.A. Pefa, esta corriente consoli-
do reformas legales muchas de las cua-
les quedarian escritas en la Constitucion
colombiana. El texto ofrece ademas, una
importante condensacién y analisis de
los aportes académicos a este proceso,
al final truncado, pese a estar legalmen-
te sancionado lo que demostraria que
los postulados de las politicas del sta-
blishment, contrarios a la descentraliza-
cion real, en tanto transferencia no solo
de recursos y capacidades de gestion,
sino de poder para lograr desarrollos lo-
cales, esta ausente y, en tanto mantiene
el poder, han logrado trastrocar los me-
jores intentos descentralizadores aun-
que, para Colombia, los esfuerzos de los
acuerdos de paz con las FARC , la vio-
lencia delincuencial, el narcotrafico re-
quieran de un Estado capaz de asumir
esta problematica desde los territorios.
El centralismo esta de vuelta pese a sus
treinta afios de vigencia, por lo que bien
se podria hablar de un proceso de re-
centralizacion.
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Para el caso ecuatoriano, entende-
mos también para otros de la region, la
descentralizacién, entendida mas bien
como desconcentracién, no es algo
nuevo. Se presenta ya en 1945, en la
presidencia de Velasco Ibarra, luego de
la “gloriosa”, momento en el cual con-
fluirian todas aquellas fuerzas politicas
e incluso econémicas que requeriran
cambios hacia espacios mas democrati-
cos, aunque no siempre referidos a la re-
forma del Estado, sino también a grupos
especificos de interés, que para el caso
guayaquilefo, significardn la presencia
de grupos econémicos proclives a una
descentralizacién identificada como el
guayaquilefismo. Esto se ejemplifica en
el aporte de R. Guerrero Burgos sobre la
experiencia descentralizadora que con-
currird a la instauracion del Comité de
Vialidad del Guayas, desde una lectu-
ra histérico socioldgica, este aporte nos
da cuenta de como el sistema vial de la
provincia del Guayas, articulado por el
comité, creado en 1945, al hacerse car-
go del disefio y construccion del siste-
ma vial para la provincia, en la practica
significo el establecimiento de un mi-
nisterio paralelo, configurando para la
guayaquilenidad, un tipo de Estado des-
centralizado.

Segin L. Vivanco y F. Cordero, el
Ecuador ha asumido un modelo des-
centralizado, constitucionalmente apro-
bado, que se organiza en regiones, pro-
vincias, cantones y parroquias rurales,
aunque los regimenes espaciales no al-
teran la organizacion territorial, aunque
lo consignado en la Constitucion del
2008, busca en su letra el reparto de la
ordenacion del territorio, buscando que
los organismos territoriales asuman la
competencia de planificar su desarro-
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llo hacia lograr un régimen que alcance
el requerido Buen Vivir; a pesar de es-
tar consignado constitucionalmente, el
proceso tiene fuerte resistencia del po-
der central para transferir control a los
territorios subnacionales, invadiendo
las capacidades de los gobiernos loca-
les autbnomos y descentralizados.

En el caso boliviano, la descentrali-
zacién bajo la figura del regionalismo,
es parte medular de las historia de ese
pais; asi la lucha entre regiones consti-
tuirian uno de los nodos centrales de la
politica. El articulo de E. Cordova nos
da cuenta de esta recurrencia historica,
en un pafs profundamente heterogéneo,
con la presencia proveniente de amplios
sectores indigenas y de pueblos origina-
rios, lo que devendra en acciones politi-
cas reivindicativas de las regiones, en la
busqueda de una descentralizacién. En
respuesta a esta histérica conflictividad
se promulgaran leyes, mas bien dirigi-
das a la desconcentracién administrati-
va, propiciando como ocurriera con la
ley de participacién de 1992, una am-
plia participacién popular, via los mu-
nicipios, lo cual sirvi6 de modelo para
los enunciados descentralizados descri-
tos en la Constitucion del 2008, sin em-
bargo no es un proceso en el que se ha
avanzado sustancialmente, sobre todo
en su version de régimen autonémico,
que segun el autor continua en proceso
de disefio, con vaivenes intrinsecamen-
te dependientes de los momentos poli-
ticos del pars.

Perd inici6 en 2001 una reforma des-
centralista, la octava en su historia repu-
blicana, sin que segtin lo sefala C. Herz
Saenz, las pasadas reformas no funcio-
naron y esta Gltima, “pareceria colapsar
a pesar de los mensajes y esfuerzos epi-



sédicos por darle continuidad...”, ubica
su analisis en un escenario nacional de
escasa voluntad politica para lograr re-
formas estructurales sustanciales en la
busqueda de un proyecto nacional de
desarrollo; esto se ve coaccionado por-
que el vigente modelo de acumulacién
capitalista, puede perpetuarse con la
presencia de un centralismo que aupa
monopolios, informalidad, corrupcion
que viabilizan este modelo primario
exportador. Constata que las tensiones
y posibilidades de futuro, en el esque-
ma antes senalado de modelo de estado
capitalista primario exportador, mues-
tra un dificil camino y un oscuro futu-
ro aunque mantiene esperanzas de que
sea posible abrir una camino para la re-
forma descentralista.

La tematica de la descentralizacién
fue ya asumida en el ndmero 61 de la
revista, articulos como los de L. Ojeda
dieron cuenta de una descentralizacion,
para el caso del Ecuador, incompleta
que se definia por las concepciones en
materias macro politicas de los gobier-
nos principalmente de Sixto Duran Ba-
[Ién, apegado a las concepciones neoli-
berales, a los ajustes macro econémicos
establecidos a través de la carta inten-
cion firmada con el FMIy el modelo de
un Estado centralista para el caso del
Perti, examinado por A. Romero Reyes
en el articulo para ese niimero, al en-
trar en crisis provocé un desorden ins-
titucional del Estado y de los partidos
politicos sefialando que, “respecto a las
tendencias mundiales Lima enfrentara
en los préximos afios un gran reto como
ciudad y region” reto, que seguin lo se-
fiala C. Herz en su articulo de este ni-
mero, no se ha cumplido, esta lejos de
constituirse como una respuesta politi-
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ca al agravamiento de las desigualdades
sociales y de los pueblos de ese pais.

Revisando los datos de América La-
tina y en particular de los del drea an-
dina, estamos ante la presencia de una
crisis de distribucién en tanto una cri-
sis de reproduccion social con baja ab-
sorcion de empleo productivo y una re-
ducida participacion del salario en los
ingresos nacionales. A esto se suma, so-
bre todo luego de las graves moviliza-
ciones que se iniciaran en Ecuador con-
tinuando en Chile, Colombia y que son
demostraciones, entre otros aspectos,
de una crisis de representacién en tan-
to la democracia, como sistema, no ha
logrado procesar estos conflictos. Posi-
blemente una de las salidas a esta cri-
sis de representacion, como se sefiala-
ra desde la década del 90 vy finales del
80 del siglo pasado, suponga procesos
de descentralizacion efectiva que haran
posible asumir politicas de justicia so-
cial, espacial y ambiental, asi como de
una mejor y mayor participacion en la
que las voces sean oidas.

Las politicas agrarias emanadas de los
distintos gobiernos en el periodo 1965-
2015, son analizadas por Tito Madrid en
la seccion Debate Agrario-Rural; obser-
va al menos tres modalidades que su-
pusieron tales politicas enmarcadas en
los momentos desarrollistas, capitalista
y neoliberal, incluyendo aquellas refe-
ridas a la estructura de tenencia de la
tierra, como es el caso de los proyectos
de colonizacién. Senala que los progra-
mas DRI dirigidos a fomentar la agricul-
tura, desde modelos capitalistas, signifi-
c6 como efectos del acaparamiento de
los recursos productivos. Resefa una in-
teresante recopilacion de los distintos
programas estatales que intentaron, mds
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que pagar la deuda social con el campo,
el fomento de la agroindustria y la agri-
cultura de la exportacion.

En el complejo contexto de moviliza-
ciones sociales que se produjeron des-
de octubre en algunos casos contintian,
como se puede observar de lo que se se-
fiala en el acapite el contexto del con-
flicto en la region, de la seccion sobre
conflictividad socio politica del cuatri-
mestre y que presentara inusitadas si-
tuaciones de violencia, no registradas
anteriormente y que segln el profesor
Illades en su articulo “El fuego y la esto-
pa..” que se publicara en la revista Ane-
X0s contarian con grupos insurrecciona-
les que, antes que luchar por el poder,
como es clasico en el marxismo leninis-
mo, se tratarian de luchas contra el po-
der; un poder que segln José Sanchez
Parga, recordado compafiero en el ar-
ticulo que se reproduce en la seccién
Analisis, tendria relacion con el orden
inseguritario global que comporta una
mutacién desde nuevas percepciones
por las que se ha dejado de entender y
vivir al mundo como espacios de segu-
ridad que son al momento mas bien in-
seguros o inseguritarios.

El otro articulo, una nueva colabora-
cién de R. Casillas, experto en migracio-
nes sobre todo de América Latina hacia
Estados Unidos, nos indica que quienes
migran, a su paso por México, cuen-
tan y utilizan una serie de alternativas
de transporte, entre estas los sistemas
de buses que parten de Villa Hermosa
y representan un negocio en auge para
los transportistas. Analiza a su vez la ac-
tual situacién de las politicas migrato-
rias mexicanas, que estan definidas des-
de las presiones de Estados Unidos, que
daréan al traste con el visado humanita-
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rio del actual presidente mexicano.

La alta conflictividad registrada en el
mes de octubre, la mas alta desde 2010,
segln datos del Observatorio que man-
tiene el CAAP, con un marcado protago-
nismo de los sectores indigenas, es uno
de los hechos relevantes. La reactiva-
cién de las actuaciones politicas para el
periodo examinado julio-octubre 2019,
de determinados actores politicos apa-
recen con claridad en el sujeto del con-
flicto, siendo el rechazo a la politica es-
tatal el principal componente de los
conflictos, siendo las organizaciones de
la sociedad civil y los indigenas los prin-
cipales sujetos de esta conflictividad en
rechazo a la politica estatal. Las protes-
tas representan el porcentaje mas alto
de la intensidad de los conflictos. Cobra
sentido para el analisis el hecho de que
para la resolucion de los conflictos, por
accion de las instituciones estatales, un
alto porcentaje no han sido resueltos,
mostrando esta distancia en la accion
politica de la poblacion y la respuesta
de sus representantes en el Estado. Ana-
lizamos, en el subacapite del contexto
regional en esta seccion de registro de
las situaciones de protesta contempo-
raneas a las ecuatorianas o después de
estas, que puede ser comparativamente
similares en cuanto a sus dinamicas, el
repertorio de estas y el tiempo politico.

La revuelta de octubre, como lo califi-
ca Julio Echeverria en su analisis de co-
yuntura, que inicialmente convocara a
los transportistas, serd mas tarde hege-
monizada por el movimiento indigena
y que sin duda es uno de los mas radi-
cales de lo que va del siglo. La gravedad
del conflicto, segtin el autor, expresaria
la gravedad de la crisis por la que atra-
viesa el pars, reflejada en una fuerte res-



triccion de recursos, una dindmica de
endeudamiento creciente y un escaso
soporte politico. Luego de que la pasa-
da década de la presidencia de Correa,
en la que se modifico sustancialmente
la interlocucién e intermediacion, res-
pondiendo a las demandas y protestas
con la persecucion y estigmatizacion, la
CONAIE se ratifica como un actor poli-
tico central y cuya expresion en la pro-
testa y violencias producidas bordearon
los limites de la institucionalidad del es-
tado de derecho constatdndose que las
demandas no se restringen a cuestiones
redistributivas sino a la necesidad de
nuevos sentidos en tanto esas manifesta-
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ciones las frustraciones y la pérdida del
sentido de los valores de la democracia.

Finalmente, la seccidon Resenas contie-
ne dos comentarios: el de I. Vallejo acer-
ca del libro de E. Gudynas Extractivismo
y corrupcién. Anatomia de una intima
relacion y de L. Oquendo sobre el libro
Anejos libres e indios sueltos. La Moya y
sus alrededores de autoria de un conoci-
do de la revista Luis Alberto Tuaza.

Nuestro profundo agradecimiento a
Victor Hugo Torres, sin cuyo apoyo y
decidida colaboracion, no hubiese sido
posible contar con los articulos del Tema
Central, tematica de su permanente pre-
ocupacion.

Los Editores
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COYUNTURA

Ecuador en llamas:
el ciclo de conflictividad de octubre

Julio Echeverria

La revuelta de octubre que tendria en sus origenes a los sindicatos de transportistas, atizada por la elimina-
cion a la subvencion estatal a los combustibles (Decreto 883), serd mds tarde hegemonizada y continuada
por el movimiento indigena. Sin duda esta revuelta es la mas radical de lo que va del siglo, de inusitada
violencia. El conflicto expresa la gravedad de la crisis, reflejada en una fuerte restriccion de recursos y una
dindmica de endeudamiento creciente. Ademas, el conflicto se inserta en un escenario, a escala global,
de protestas y violencias. La CONAIE se ratifica como actor central de la movilizacién y el conflicto, luego
de una década de aislamiento y persecucion, en la que Alianza Pais, modificé sustancialmente la linea de
interlocucién e intermediacion de la relacion con los momentos de conflicto y negociacion con el Estado,
la respuesta del anterior régimen fue la persecucion y estigmatizacion.

Los datos observados tenderian a mostrar una otra configuracion de la realidad indigena, en la que con-
fluyen, de manera compleja y diferenciada, I6gicas comunitarias con aquellas empresariales. Algo que
el gobierno parece no haber advertido ya que la eliminacion del subsidio a los combustibles significaba
golpear a economias, incluyendo rurales e indigenas. La legitimidad del uso de la fuerza en el conflicto, en
el pais y la region, bordea los limites de la institucionalidad del Estaclo de Derecho.

La realidad del conflicto en el Ecuador, leida en el contexto de las otras demandas globales, indican que no
se trata unicamente de demandas redistributivas sino también de la demanda de nuevos sentidos, en tanto
se mire las frustraciones y pérdida del sentido de la democracia, de sus valores, ante las exclusiones del
modelo de acumulacion vigente, y de la imagen de un “no futuro”, en un contexto de insaciable consumo.

as medidas econémicas anunciadas

el 1 de octubre del 2019, por el go-
bierno del presidente Lenin Moreno,
provocaron una movilizacién social de
enormes proporciones que puso, en su
momento, en serio riesgo la estabilidad
democratica y la viabilidad econémi-
ca del Ecuador. La chispa que provocé
el incendio fue la eliminacién del sub-
sidio a los combustibles, una politica
de subvencion mantenida desde 1974,
cuando el Ecuador se abrié al mundo
como el segundo exportador de petré-
leo en la region después de Venezuela.
La eliminacion de los subsidios a los
combustibles compartia tanto la certe-
za de ser técnicamente correcta como

politicamente costosa. A pesar de haber
sido considerada en mudltiples ocasio-
nes por diferentes gobiernos, siempre
se la descarté por las previsibles reac-
ciones sociales. En efecto, el anuncio
de la medida desaté una reaccién in-
mediata y devolvi el protagonismo al
movimiento indigena y en particular a
una de sus organizaciones, la CONAIE,
seguramente la organizacién mas con-
solidada del movimiento, que habia
sido neutralizada y atacada fuertemen-
te durante el periodo correista.

Los primeros en reaccionar a la medi-
da fueron los sindicatos de transportis-
tas, quienes iniciaron una paralizacion
de dos dias, la cual fue continuada maés
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tarde por la revuelta indigena. El pais
se enfrenté a una movilizacion a esca-
la nacional, con fuerza principalmen-
te en la regién sierra; pero, a diferen-
cia de otras ocasiones, la movilizacion
estuvo acompanada de actos de vio-
lencia, vandalismo y de sabotaje a ins-
tituciones publicas. Frente al caos y la
confusién, el gobierno decret6 el “es-
tado de excepcion” para posibilitar el
uso de mayores expedientes represivos
y de control, lo cual atizé ain mas el
conflicto, que escal6 al punto de dejar
como saldo once manifestantes muer-
tos y una larga lista de heridos, la cual
no excluye a periodistas, policias y mi-
litares.

Luego de once dias de enfrentamien-
tos, el gobierno se vio obligado a de-
rogar el Decreto 883 y sentarse a la
mesa de didlogo. Tanto para el gobier-
no como para el movimiento social,
se traté de una pacificacion momenta-
nea, que cerraba un ciclo de luchas y
de movilizaciones, pero que abria otro,
de dialogos y negociaciones, cuyo des-
enlace, se lo intuia desde un principio,
era de dificil prondstico.

La movilizacién de octubre fue, segu-
ramente, la mas intensa y radical de lo
que va del siglo; no solo que exhibié ni-
veles de violencia inusitados, sino que
puso en discusion definiciones sustanti-
vas sobre el modelo de economia, sobre
sus logicas de financiamiento y de ges-
tion, asi como sobre la distribucion de
pesos y responsabilidades al momento
de definir las lineas de enfrentamiento
a la crisis. La gravedad del conflicto ex-
presa justamente la profundidad de la
crisis que lo desata: una fuerte restric-
cién de recursos y una dindmica de en-
deudamiento creciente, que afecta la

sostenibilidad del pais en el corto y en
el mediano plazo.

No se puede descontar, a su vez, que
el conflicto se inserta en un contexto de
intensificacién del proceso globaliza-
dor, lo cual hace que las légicas geopo-
liticas estén particularmente presentes;
el ciclo de vigencia de los Ilamados go-
biernos progresistas esta redefiniéndo-
se, y lo que pueda acontecer en el caso
ecuatoriano es de particular importan-
cia para fortalecer o debilitar estos pro-
Cesos.

Por dltimo, y algo que no es de me-
nor importancia, la movilizacién, pone
sobre el tapete la discusién sobre temas
de alta significacién en materia de los
escenarios politicos futuros: la legitimi-
dad del uso de la violencia, el caracter
y el desempefio de la democracia, de
sus actores y de sus instituciones.

Entre politica y economia.

La eliminacion del subsidio

a los combustibles,

la chispa que detond el incendio

Cuando el actual gobierno asumié
funciones en el 2017, las medidas de
ajuste de la economia ya eran urgentes.
Para octubre del 2019, el déficit calcu-
lado en el presupuesto publico fue de
5.000 millones de ddlares y con un rit-
mo de endeudamiento que supera ya el
limite legal permitido; el gobierno en
su momento prefirié no afectar sustan-
cialmente las lineas de la politica eco-
némica que el pais venia implementan-
do desde la dltima década; en su lugar,
opt6 por dar atencion a la reforma po-
litica, en el intento de desmontar la 16-
gica autoritaria y de concentracién de
poder que habia caracterizado al co-
rrefsmo, y que habia derivado en una



seria alteracion de los principios y de la
estructura del Estado de Derecho.

El régimen invirtié dos anos en esta
operacion de reforma politica, bajo el
lema del “desmontaje del correismo”,
posponiendo el imperativo de dar un
golpe de timén en el manejo de la eco-
nomia; el manejo de la politica eco-
némica en esos dos afios fue lento y
cargado de indefiniciones. En alguna
medida, demostraba continuidad con
la l6gica econémica que caracteriz6 a
la gestion de Alianza Pais (AP), en los
Gltimos diez afos y que lo estaba con-
duciendo a una compleja conjuncién
de creciente déficit piblico y de con-
secuente endeudamiento, como (nica
via de salida para sostener el abultado
peso de un gasto publico cada vez mas
inmanejable.

Para agosto-septiembre del 2019, la
persistencia y gravedad de la crisis era
de tal dimension que el régimen se vio
obligado a recurrir a los organismos
multilaterales de crédito, como meca-
nismo para acceder a recursos menos
onerosos para el pais. El Ecuador venia
contratando deuda de corto plazo y a
tasas de interés que superaban el 10%;
mientras mas avanzaba el deterioro de
la economia, la disyuntiva aparecia con
mds claridad: o continuar con la l6gi-
ca de un endeudamiento que sistema-
ticamente producia déficit, o detener-
la y revertirla. Mucho de la radicalidad
del conflicto y de sus posibles salidas,
tendrd que ver con las definiciones que
puedan darse en torno a la contencién
y al gobierno de esta compleja ecua-
cion de déficit y endeudamiento. El de-
safio podria rezar asi: ;como hacer del
endeudamiento funcién del crecimien-
to y cémo reducirlo, cuando se convier-
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te en un lastre que afecta la sostenibili-
dad de la economia?

La apertura y sustitucion de las fuen-
tes de financiamiento que posibilitaria
la firma del acuerdo con el FMI, segin
el gobierno, permitiria poner bajo con-
trol esta dindmica y sus efectos, su san-
cion estaba dirigida a mejorar la rela-
cion de plazos e interés de deuda, lo
cual se volveria posible reinstaurando
la relacién y los vinculos con los orga-
nismos multilaterales de crédito. En esa
linea, el gobierno opté por un arries-
gado paquete de medidas, pero equili-
brado en cuanto a costos sociales. En
la basqueda de la reduccion del défi-
cit fiscal, se suscribié el Decreto 883
que estipulaba la eliminacién del subsi-
dio a la gasolina extra y diésel, sin afec-
tar el subsidio al gas de uso domésti-
co, en el entendido del mayor impacto
social que este provocaria. Para paliar
los efectos del incremento de precios
en la economia de las familias mas vul-
nerables, el Decreto estipulaba el in-
cremento del Bono de Desarrollo Hu-
mano en $15 délares mensuales, y la
inclusion de 300.000 familias adiciona-
les a los registros de esta transferencia
monetaria. El paquete incluia también
medidas para reactivar la produccién,
desde reformas laborales para bajar los
costos de la contratacion, hasta incenti-
vos tributarios y reduccion de aranceles
para promover actividades industriales
y agricolas.

La aplicacion del Decreto tuvo los
dias contados; a los quince dias de su
emision, fue derogado bajo la presién
de la movilizacién colectiva; el conflic-
to estaba incidiendo en la contencién
de esta politica y redefiniendo la dina-
mica y el sentido de la salida a la cri-
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sis; por el momento detenia la iniciativa
del gobierno, pero dejaba en la incerti-
dumbre la definicién de alguna salida
alterna a la propuesta del Ejecutivo. La
eliminacién del Decreto, en alguna for-
ma, cerraba esta primera fase o ciclo de
conflictividad, pero posponia la efecti-
va posibilidad de salida de la crisis. Esta
solucién dejaba en claro también el ca-
racter del conflicto: la disputa distribu-
tiva se superponia sobre la discusion de
la l6gica del modelo econémico y so-
bre el desafio que, en materia de soste-
nibilidad econémica y ambiental supo-
nia la eliminacién de los subsidios.

De subsidios generalizados
a la focalizacion de subsidios

Lo que caracteriza el subsidio a los
combustibles —que se ha venido apli-
cando desde 1974-, es su caracter ge-
neralizado y universal. Al ser un benefi-
cio que se reparte de manera uniforme
en el conjunto de la economia, termina
por reforzar las condiciones de inequi-
dad y las asimetrias sociales y econémi-
cas que la caracterizan; no se trata de
un instrumento dirigido a generar equi-
dad, a favorecer a los sectores que mas
lo requieren, a las economias que se re-
producen en condiciones de sobrevi-
vencia o de escaso crecimiento relati-
vo, lo que hace que no sea funcional a
ninguna estrategia redistributiva. Es un
subsidio a los combustibles fésiles, que
en las actuales condiciones del cambio
climético y en el contexto de los dis-
tintos compromisos que el Ecuador ha
suscrito para enfrentarlo, es un con-
trasentido mantenerlo; su desmontaje
aparece como respuesta a un principio
basico de economia moral, que apues-
ta por la sustentabilidad y la sostenibi-

lidad ambiental. La existencia de este
subsidio es seguramente una pieza cla-
ve de la légica extractivista y rentista de
la economia ecuatoriana.

En materia de gestiéon econémica, su
mantencién no es sensible a las con-
diciones de inestabilidad de los ciclos
econdémicos, lo cual genera serios pro-
blemas de sostenibilidad en el desarro-
llo econémico. En los ciclos expansi-
vos, se incrementa el gasto publico, en
los restrictivos este se reduce, generan-
do fuertes tensiones de dificil control. El
subsidio complica la utilizacion de po-
liticas contraciclicas que puedan conte-
ner la crénica inestabilidad de la eco-
nomia global. La economia ecuatoriana
no logra estabilizar sus cuentas para re-
vertir esta l6gica de inestabilidad. El go-
bierno de AP cayé preso de esta dina-
mica; expandié sobremanera el gasto
publico cuando el precio del barril de
petréleo estaba al alza, acudiendo in-
cluso al endeudamiento, y no encontr6
salida cuando el precio declind, extre-
mando alin mas la légica del endeuda-
miento, en condiciones mds onerosas y
a plazos mas reducidos, lo que termi-
né erosionando fuertemente la capaci-
dad de control y de gobierno de la eco-
nomia.

La eliminacion del subsidio, al ser
una medida que incidia en el nicleo
del modelo rentista, necesariamen-
te genera impactos que afectan de ma-
nera diferencial a los distintos actores
del sistema de transferencias moneta-
rias; su impacto es directo en el sec-
tor de la intermediacion vy el transpor-
te de mercancias y personas, de alli que
la reaccion inicial a su derogatoria pro-
vino de los gremios del transporte, que
luego se generalizé hacia otros secto-



res; el impacto mayor sin embargo, es
a las economias rurales que se reprodu-
cen mediante légicas comunitarias de
colaboracion, solidaridad e intercam-
bio y que mantienen por tanto costos
bajos y accesibles para los sectores me-
dios y pobres de la economia urbana.
Una poblacién que se ha mantenido en
una fragil tendencia al mejoramiento de
sus condiciones de vida, pero que corre
el riesgo de caer nuevamente en condi-
ciones de pobreza ante el incremento
del precio de los combustibles, que in-
cide en los costos de intermediacion, y
que a su vez redundan en el precio final
de los productos, amplificando su efec-
to en el resto de la economia.

Pero; el impacto es igualmente signi-
ficativo en aquellos sectores que se be-
nefician directamente del subsidio uni-
versal: los sectores medios y altos que
debian ahora pagar los combustibles a
nivel de precios internacionales, lo cual
obligaba a contener su consumo dispen-
dioso; las economias del contrabando
que usufructuaban del precio marginal
del combustible respecto de las eco-
nomias de los paises vecinos; asi como
aquellas economias vinculadas a activi-
dades ilicitas como el narcotréfico, a las
grandes empresas navieras vinculadas a
la produccién pesquera, etcétera.

Se calcula que, desde 2005 a 2018,
54 mil millones de délares del presu-
puesto del Estado se destinaron a cu-
brir la existencia del subsidio. Segin un
estudio publicado por el BID en agos-
to del presente ano, los subsidios a los

www.flacsoandes.edu.ec

Ecuapor DeBATE 108 / COYUNTURA 13

combustibles representan el 7% del
gasto publico anual y corresponden a
dos tercios del déficit fiscal. “En los Glti-
mos diez anos, los subsidios a los com-
bustibles fosiles reportados oficialmente
en Ecuador causaron una presion sus-
tancial en el presupuesto publico equi-
valente a un promedio de US$ 2,3 mil
millones por afno, aproximadamente el
7% del gasto publico o dos tercios del
déficit publico. Los subsidios energéti-
cos en Ecuador también benefician a los
paises vecinos de Colombia y Perd, don-
de se desvian cerca del 5% de los cilin-
dros de GLP subsidiados debido al con-

” 1

trabando”.

En definitiva, las medidas apuntaban
a modificar el patrén de financiamien-
to del presupuesto publico, transitan-
do desde la légica de subsidios gene-
ralizados y regresivos, hacia subsidios
focalizados que atiendan efectivamente
a aquellos sectores que mas los necesi-
tan, a equilibrar el manejo de las cuen-
tas publicas y generar una dindmica de
financiamiento de la economia que re-
duzca la recurrencia al endeudamiento
externo como principal rubro de finan-
ciamiento del presupuesto.

La medida ademas se ubicaba a la al-
tura de las exigencias contemporaneas
de combate al cambio climatico; segln
el mismo informe del BID, “la reforma
de los subsidios seria un primer paso
para la fijacién de los precios de la ener-
gia y las emisiones de carbono a un ni-
vel consistente con los objetivos clima-
ticos internacionales establecidos en el

1. F. Schaffitzel, M. Jakob, R. Soria, A. Vogt-Schilb y H. Ward, ;Pueden las transferencias del gobierno
hacer que la reforma de los subsidios energéticos sea socialmente aceptable?: un estudio de caso

sobre Ecuador, BID, Washington, 2019.
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Acuerdo de Paris, del que Ecuador for-

"2

ma parte”.

La pregunta que se desprende del
conflicto por la mantencién o supre-
sion del subsidio tiene que ver con su
real incidencia en la configuracion del
modelo econémico. ;En qué medida
una salida en una u otra direccion, su
mantencion o eliminacién, favorece o
perjudica la sostenibilidad y la equi-
dad del desempefio del modelo econé-
mico? ;En qué medida los actores estan
conscientes de la importancia de su su-
presién o de su mantenimiento? ;Qué
opciones se abren en una u otra sali-
da y como su supresién o mantencién
es consistente con las efectivas deman-
das de los actores, en particular con las
orientaciones que podrian caracterizar
al movimiento indigena, principal ac-
tor de la movilizaciéon? ;Como una u
otra salida es consistente con la com-
posicion diferenciada del movimien-
to social y cémo es factible pensar en
las alianzas o agregaciones, de actores
interesados en las distintas salidas, que
podria adoptar el conflicto?

El movimiento indigena actor central
de la movilizacion y el conflicto

Detengamonos ahora a observar al-
gunas caracteristicas que connotan al
movimiento indigena, actor central del
conflicto de octubre. Los pueblos y na-
cionalidades indigenas arrastran una
historia de desigualdad que se inicié
con la conquista espafiola y no se al-
ter6 sustancialmente con la llegada de
la repdblica ni con la revolucién libe-
ral. Ambos procesos, pasaron por alto

2. Ibid.

la realidad de los pueblos indigenas;
para el Estado se trataba de un sector
social mas al cual se debfa atender en
la medida que lo permitiera el curso de
la economia; sus estructuras producti-
vas de corte tradicional o precapitalis-
ta como lo caracterizaba la intelligenzia
de izquierda, era funcional a los proce-
sos de acumulacién de una economia
tradicional, que solamente empezaria
a modificarse gracias a los procesos de
modernizacién que se iniciaron en la
segunda mitad del siglo XX.

En 1986, las distintas organizaciones
indigenas en la Costa, Sierra y Amazo-
nia dan origen a la Confederacién de
Nacionalidades Indigenas del Ecuador,
CONAIE. Los conceptos de plurinacio-
nalidad e interculturalidad irrumpen
con fuerza al calor de las movilizacio-
nes masivas que se cristalizaron en el
levantamiento de Junio de 1990; alli se
consolidé el programa politico de la na-
ciente organizacion. Sus demandas de
reconocimiento supusieron un reto a la
nocién de Estado nacional; por prime-
ra vez, los indigenas construian sus de-
mandas politicas sin la intermediacion
de otras organizaciones, y se daban los
primeros pasos para convertirse en pro-
tagonistas fundamentales en el escena-
rio politico del pafs.

Los efectos de las reivindicaciones
indigenas marcaran desde entonces la
institucionalidad del pais. La Constitu-
cién de 1998 establece el caracter plu-
rinacional e intercultural del Estado. La
necesidad de una interlocucion perma-
nente con las organizaciones generd
respuestas al interior de los gobiernos,



como consejos o dependencias en mi-
nisterios y secretarias para definir poli-
ticas y gestionar programas y proyectos
en campos relevantes, como la educa-
cién y salud intercultural, la legaliza-
cion de tierras, la promocion social y el
impulso a iniciativas productivas.

En 2007, con la llegada al poder del
movimiento Alianza Pais liderado por
Rafael Correa, el movimiento indigena
parecia contar nuevamente con un alia-
do en el poder, como ya habia sucedi-
do en el gobierno de Lucio Gutiérrez.
Al igual que en la primera ocasion, el
acercamiento inicial sera seguido por
un progresivo deterioro. El gobierno de
la Revolucién Ciudadana desmont6 los
mecanismos corporativos que habian
permitido al movimiento indigena par-
ticipar en las politicas publicas de los
sectores estratégicos.

El modelo de intermediacién intro-
ducido por Alianza Pais, modifico sus-
tancialmente la linea de interlocucién
y de intermediacion que el movimien-
to indigena venia desarrollando, en sus
l6gicas de conflicto y negociacion con
el Estado. La politica de AP elimind las
instancias de construccién compartida
de la politica publica con el Estado, de-
bilit6 y resté autonomia a la politica de
educacion intercultural bilingte, e in-
trodujo modificaciones sustantivas en la
politica educativa rural al desplegar su
programa de las “Escuelas del Milenio”;
afect6 por tanto la linea de autonomia
que trabajosamente venia construyen-
do el movimiento en su interaccién con
el Estado. Una linea que desconocia la
proyeccion identitaria del movimiento,
que habia evolucionado desde su confi-
guracion en el ciclo de luchas y movili-
zaciones iniciadas en los afios 90.
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A pesar de los alardes declarativos
del Sumak Kawsay, y de la invocacién
a la Pacha Mama en el preambulo de
la Constitucion de Montecristi, la rela-
cion entre el gobierno y el movimiento
indigena derivara hacia un conflicto in-
tenso de criminalizacion de la protes-
ta social; el régimen recurrié a distin-
tos expedientes dirigidos a la divisién
del movimiento, a la persecucion de
los lideres indigenas y al debilitamien-
to y cuasi supresion de las estructuras
institucionales que se habian formado
como mecanismos de intermediacion
con el Estado.

La intervencion operada por la poli-
tica de AP introdujo lineas de diferen-
ciacion y fragmentacion del tejido or-
ganizativo del movimiento indigena; en
su orientacién general podria afirmarse
que durante los 10 afios de gestion, se
afecté de alguna manera la orientacién
identitaria en aquello que hacia refe-
rencia a la cosmovision indigena y sus
politicas de autonomia territorial; una
caracteristica que tiene que ver mas
que con delimitaciones en la morfo-
logia del territorio, con la relacién de
circularidad y de relacionamiento con
la naturaleza, en la cual el componen-
te simbdlico es central; una configura-
cién cultural que es consistente con el
concepto de sostenibilidad, en cuanto
es atento a la proteccion de las fuentes
de agua, a la oposicién al extractivis-
mo, a la preservacién de sus practicas
productivas y artesanales.

La politica de AP afect6 sustancial-
mente esta orientacion; los conflictos
contra la mineria, por la defensa del
agua, por la reivindicacion de la multi-
culturalidad seran dominantes y se con-
figuran como una vertiente fundamental
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en la composicién del movimiento. La
respuesta del régimen fue la de la per-
secucion y en muchos casos la de la es-
tigmatizacion. A su vez, la linea de AP
se caracterizo por introducir lineas de
modernizacién y de centralizacién en
la gestion de las politicas que contras-
taban con la orientacién autonomista.
La infraestructura de carreteras permi-
ti6 una mayor movilidad campo-ciu-
dad, fortaleci6 las redes de configura-
cion étnica que ahora estan presentes
también en las realidades urbanas; la
composicion étnica de las ciudades se
diversific6 mas alla de lo que registra
la estadistica, al punto de consolidar la
imagen de la realidad indigena como
aquella que garantiza la seguridad ali-
mentaria de las ciudades, lo cual rela-
tiviza la concepcién de que la realidad
indigena es exclusiva del campo y de
la ruralidad. Se fortalecieron las redes
de comercializacién, al punto de con-
figurar nuevos sectores que seguramen-
te verian en la eliminacion de los subsi-
dios a los combustibles, una verdadera
afectacion a sus economias y a sus es-
trategias de reproduccion.

Es probable que estemos frente a una
nueva configuracion de la realidad in-
digena, en la cual confluyen de mane-
ra compleja y diversificada ldgicas co-
munitarias con légicas empresariales,
intereses de diversa indole que refle-
jan también las condiciones diferencia-
les propias de las realidades regionales
que caracterizan al movimiento.

El momento
de la movilizacion de octubre

El gobierno de Lenin Moreno, en su
temprano distanciamiento de la Revo-
lucién Ciudadana, se plante6 la posi-

bilidad de rearmar una alianza con el
movimiento indigena, mediante la am-
nistia a sus lideres judicializados en va-
rios procesos, principalmente en sus
luchas de defensa del agua y de oposi-
cién a la explotacion minera y petrole-
ra en sus territorios. Pero; las urgencias
por responder a la crisis fiscal orien-
tan cada vez mas al gobierno en direc-
cion a privilegiar la politica minera, lo
que afecta progresivamente su capaci-
dad de interlocucién con ciertos acto-
res y con ciertas dirigencias del movi-
miento; la reinstauracién del modelo
educativo local, de la educacion inter-
cultural bilingtie, no fue suficiente para
consolidar una relacion estable de dia-
logo que contrastara la otra linea que
apuntaba a reducir la mineria informal
y potenciar la mineria formal a gran es-
cala. También aqui, la eliminacién de
los subsidios al combustible significa-
ba golpear a economias que se bene-
ficiaban de su existencia y que, junto a
redes de contrabando, dinamizaban las
actividades de una cada vez mds am-
plia red de economias ilegales.

La movilizacién inicialmente estaba
convocada para el 18 de octubre, pero
la chispa encendida por el paro de los
transportistas, adelanté sus tiempos; el
protagonismo de la joven dirigencia del
movimiento acelerd los procesos que
antes habrian significado jornadas lar-
gas de preparacion con las bases del
movimiento. El levantamiento recupe-
raba la idea de la invasién y de la ocu-
pacion, tan importante en la configu-
racion identitaria del movimiento; el
cierre de carreteras, las acciones de pa-
ralizacion, eran demostraciones de po-
der que exacerbaban los animos y con-
tribuian a engrosar las filas del ‘ejército



de los runas’, como ilustraba una anti-
gua pieza de teatro del indigenismo de
1970. A diferencia de entonces, el sec-
tor indigena estd mas diferenciado en
términos socioeconémicos, como re-
sultado del fortalecimiento de las poli-
ticas sociales y el crecimiento general
de la economia experimentados hasta
el estallido de la burbuja petrolera en
2015. El cambio de ciclo y su amena-
za a las fragiles condiciones de repro-
duccién econdémica afecta en forma
diferenciada a indigenas campesinos,
pequefios y mediano productores, ac-
tores vinculados a la comercializacién
e intermediacion, que ya no estan re-
cluidos en sus espacios rurales sino que
se mueven permanentemente entre el
campo vy la ciudad. Estas variaciones
significativas en cortos plazos, y a un
actor ya sumamente diferenciado, se-
guramente incidieron en la intensidad
de la movilizacién. Pero, como ya se
indico, al ser la distincion campo-ciu-
dad cada vez mas relativa, el impacto
podria ser mayor al combinarse moda-
lidades propias del levantamiento, con
las de la solidaridad y la complementa-
riedad, propia de las redes étnicas que
ahora caracterizan la vida del campo y
de las ciudades.

Si bien las nuevas dirigencias indige-
nas plantean recurrentemente la ver-
tiente identitaria, como un referente
necesario para alimentar su fuerza de
convocatoria, la apelacién también es
a la movilizacién bajo la légica de la
invasioén y la ocupacion de un territo-
rio considerado como territorio “ocu-
pado por el enemigo”; la movilizacién,
mas que una protesta asume desde esta
perspectiva un ribete de sabotaje, como
mecanismo de presion y de imposi-
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cion de un programa y una linea, a “los
otros” a los cuales no se los reconoce
legitimidad alguna; una peligrosa pos-
tura que puede derivar hacia dindmicas
xendfobas y racistas. El conflicto, con-
ducido desde esta perspectiva, desper-
t6 también estas reacciones, tanto des-
de el lado indigena como desde el lado
de ciertos sectores medios y altos de las
ciudades, en particular de Quito y Gua-

yaquil.

El gobierno no lee
adecuadamente el escenario

El gobierno estaba relativamente
consciente de que la aplicacion de sus
medidas generaria reacciones y que es-
tas podrian ser incluso de cierta mag-
nitud pero; no contaba con la claridad
suficiente como para dimensionar su
verdadero alcance. Desde la Vicepresi-
dencia de la Republica, se habia impul-
sado una agenda de mesas de didlogo
con “amplios sectores”, pero sus resul-
tados no habian concluido en la estipu-
lacion de lineas programaticas que pu-
dieran afinar la propuesta del gobierno,
en particular en lo referente a la reac-
tivacion productiva y a la atencién de
las graves condiciones que afectaban a
los sectores subalternos, donde el im-
pacto directo de las medidas podia ser
mds grave e intenso. El gobierno, ade-
mads, no habia incluido otras variables
en su andlisis: la relativa cercania del
evento electoral del 2021 y la posible
utilizacion que podia darse del mismo,
tanto en funcién de su capitalizacion
politica, como en direccién a detener
ciertos procesos, en particular los de la
investigacion judicial, que afectan a al-
tos dirigentes de uno de los actores to-
davia centrales de la contienda politi-
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ca, como es el correismo y sus fuerzas,
mermadas y perseguidas por la accion
del gobierno.

La radicalidad y dureza de las movili-
zaciones desaté una légica de polariza-
ciones y enfrentamientos no solamen-
te entre el gobierno y los manifestantes:
instalé la logica del antagonismo como
referente central de la accién social y
politica. Una semantica que encuen-
tra fuertes arraigos en la cultura politi-
ca fomentada desde el poder por parte
del correismo durante la dltima déca-
da; el aprovechamiento del antagonis-
mo como mecanismo de acumulacion
de fuerzas, la construccion del enemigo
y su sistemdtica deslegitimacion como
actor de posibles arreglos o acuerdos
politicos; una linea que bordea con el
reclamo populista que se alimenta de
la oposicion pueblo-elite o pueblo-cas-
ta, sin advertir que tras de esa polari-
zacién se consolidan valores anti-poli-
ticos de exclusion, de aniquilacién del
adversario y de superposicion de la 16-
gica de la guerra, sobre la de la politi-
cay sus posibilidades de deliberacién e
interlocucion.

La dureza de los enfrentamientos, las
|6gicas militares que aparecieron de
lado y lado, hacian pensar que, muchas
otras fuerzas e intereses estaban partici-
pando de las acciones. Las del mismo
correismo, que en medio del conflic-
to llamé a la insurreccién institucional
y al adelantamiento de las elecciones;
las del bloque de regimenes pertene-
cientes al [lamado bolivarianismo, con
el gobierno de Venezuela a la cabeza,
que veian en el conflicto la presencia
de una “brisa que se convertia en hu-
racan y que empezaba a recorrer por la
region”.

Luego de once dias de duro enfrenta-
miento se cerré el conflicto; el gobier-
no se vio obligado a sentarse a la mesa
de didlogo y derogar el Decreto 883. El
movimiento indigena impuso sus con-
diciones. Con este encuentro, se cerro
un ciclo de confrontaciones y se abrié
otro, el de la negociacion, del didlogo y
el acuerdo. La conclusién del conflic-
to deja un balance de victimas de lado
y lado, de desazén y resentimiento que
abre un escenario de dificiles proyec-
ciones. ;Es factible establecer lineas de
confluencia entre actores que miran to-
dos a su mismo lado? ;Es posible que
estemos en la antesala de otro enfren-
tamiento, tal vez de proporciones simi-
lares o mas graves que las ocurridas en
octubre?

Escenarios futuros
y temas pendientes

La provisional tregua alcanzada a
mediados de octubre entre el gobierno
y las organizaciones indigenas es fragil
y no permite prever el posterior desa-
rrollo del conflicto. Mientras el gobier-
no declara su voluntad de no emitir el
Decreto sustitutivo en tanto no se lle-
gue a acuerdos con la CONAIE, se toma
su tiempo para ampliar la mesa de con-
vocados y asi evitar caer nuevamen-
te en la condicion de rehén, insiste en
su linea de aislar al movimiento indige-
na de otros participantes, a los cuales
responsabiliza de los actos de vanda-
lismo e incluso de terrorismo, condu-
centes al intento de golpe de Estado, en
los cuales habria incurrido su verdade-
ro contrincante politico, el ex presiden-
te Rafael Correa y su nuevo Movimien-
to Revolucién Ciudadana.



Distintos temas quedaron abiertos
luego del conflicto sin que exista la su-
ficiente claridad en cémo enfrentarlos.
Para el gobierno, se trata de insistir en
la eliminacién de los subsidios univer-
sales-generalizados y pasar a un siste-
ma de subsidios focalizados; en la pro-
forma presupuestaria del 2020, aparece
una disminucién del monto de su elimi-
nacién en un 50%; el Estado ya no recu-
peraria 1.400 millones de délares como
estaba previsto con la eliminacién del
subsidio, sino que la cifra bajaria a 640
millones. Permanece aqui la discusion
sobre el cardcter ortodoxo del ajuste de
la economia, donde el subsidio es vis-
to como compensacién, como amor-
tiguador del conflicto, como mecanis-
mo de inclusién de actores que de otro
modo serian opositores, y cuyo alcance
no modifica en lo substancial las condi-
ciones de exclusién e inequidad. Cémo
pasar a una vision del subsidio que fun-
cione como efectivo mecanismo de re-
activacion social y productiva.

En cualquier caso, lo que esta en dis-
puta en esta coyuntura es la necesi-
dad de tomar decisiones sobre los gra-
ves desarreglos macroeconémicos del
pais. Sin embargo, las propuestas difie-
ren en forma radical. Si el gobierno, tra-
ta de mitigar los efectos del ajuste en los
sectores mds vulnerables y responder en
alguna manera a las demandas del mo-
vimiento indigena, por el lado de la or-
ganizacion indigena y de ciertos secto-
res medios radicalizados, que fungen de
asesores del movimiento, en cambio, se
observa una posicion intransigente, que
insiste en el mantenimiento de los subsi-
dios a los combustibles y cuando atien-
de al tema del financiamiento fiscal, lo
basa en el incremento de la recauda-
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cion tributaria a los actores econémicos
mas poderosos. Este desencuentro mar-
ca una disyuntiva radical entre los sec-
tores en disputa que dificulta el encuen-
tro de salidas negociadas.

Otro elemento de importancia cen-
tral, que el conflicto puso en evidencia,
es la discusion acerca de la legitimidad
del uso de la fuerza; el conflicto en el
Ecuador, pero también en otros paises
de la regién esta bordeando los limi-
tes de la institucionalidad del Estado de
Derecho. En el caso ecuatoriano, esta
problematica tiene su particularidad:
pone sobre el tapete la discusién sobre
el pluralismo juridico que estd presen-
te en la actual Constitucién y que alu-
de al alcance del derecho de los pue-
blos indigenas a tomar decisiones en
el marco de sus territorios. El concep-
to de plurinacionalidad, territorialidad
y multiculturalidad es forzado hasta le-
gitimar la coexistencia de multiples so-
beranias. Este discernimiento es funda-
mental para impedir la reproduccién de
fendmenos como la xenofobia vy el ra-
cismo, que aparecen justamente cuan-
do el conflicto se desata sobre estas am-
bigliedades.

El conflicto y el escenario global

Finalmente, emergen otros interro-
gantes que deja planteado el conflic-
to. ;Tiene la movilizacién de Quito algo
que ver con las que después se generali-
zaron en Santiago o en Bolivia? ;0O con
las movilizaciones de Hong Kong, Bar-
celona, Paris, etcétera? ;Estamos frente a
una onda global de protestas, cada una
con su especificidad propia, pero a su
vez conectadas de alguna manera?

La respuesta no puede ser sino afir-
mativa, al menos si atendemos a al-
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gunas consideraciones que parecerian
acomunarlas. Por un lado, a nivel glo-
bal se asiste a un trend de la economia
que acusa signos de ralentamiento y re-
cesion, condicionados en gran medida
por la politica de “casa adentro” impul-
sada por el gobierno Trump en los Es-
tados Unidos; una fuerte concentracién
de capital en el sector financiero y de
la especulacién, que no logra conectar-
se con los procesos productivos y pre-
fiere ampliar sus margenes de rentabili-
dad girando sobre sus mismas légicas.

La conexién entre capital financie-
ro y productivo en la coyuntura actual
es enormemente problematica, lo que
puede mandar al traste cualquier inten-
to de ajuste o racionalizacién econémi-
ca. Ese encuentro se vuelve posible en
algunos sectores de la economia, pero
no en aquellos que presentan altos ries-
gos a la inversion y a la rentabilidad;
en la coyuntura regional latinoamerica-
na, la preferencia serd por sectores vin-
culados al extractivismo, mas que a la
manufactura, o, en su defecto, a activi-
dades vinculadas a la nueva economia,
que ya parte sobre modalidades de con-
tratacion flexible, que reduce riesgos y
costos de contratacion; una légica que
abona en la misma direccién y vuelve
mas patente y palpable las asimetrias e
inequidades que esta produciendo esta
nueva alianza entre rentismo y extracti-
vismo a escala global.

Esta caracteristica de la reconversion
productiva y de la innovacién tecnolé-
gica afecta la actual composicion del
trabajo vivo: altas tasas de formacion
educativa pero también de desempleo
y subempleo, incremento exponencial
de expectativas y altas tasas de frustra-
cién; una combinacion explosiva entre

débil y escasa capacidad de crecimien-
to y de redistribucién de las economias
y crisis de futuro, caida de expectativas
que puede bordear hacia el desencanto,
que incita al sabotaje y a la rebelién. La
movilizacién de Quito sorprendi6é por
los niveles de violencia inusitados, por
acciones de vandalismo que colinda-
ban con la desestabilizacion institucio-
nal; los movimientos colectivos globales
a los que asistimos tienen todos un fuer-
te componente antisistema, que no en-
cuentra y no quiere encontrar facilmen-
te canales de dialogo e interlocucion. La
participacién de jévenes en las movili-
zaciones masivas expresa este alto nivel
de descontento con la crisis de expecta-
tivas que tiende a generalizarse.

Otra caracteristica reveladora tiene
que ver con la movilidad tecnolégica y
comunicacional; con el fuerte protago-
nismo de las redes sociales como trans-
misoras de mensajes con fuerte carga e
impacto emocional; redes tecnoldgicas
que aceleran los procesos comunicati-
vos, diseminan y contagian modalida-
des de accién; producen nuevos teatros
para el enfrentamiento que se sirven de
la enorme capacidad de crear mundos
virtuales, de realizaciones y frustracio-
nes individuales y colectivas que pue-
den incitar a la movilizacién disrupti-
va, acelerarla y finalmente diseminarla.

La realidad del conflicto en el Ecua-
dor, leido ya en el contexto de las ma-
nifestaciones globales, indica que no se
trata solamente de disputas redistribu-
tivas, sino también de la demanda de
nuevos sentidos que aparece con mas
fuerza en ciertos sectores y no en otros.
Ambas semdnticas, indican lineas de
posible reconversion si se las mira pro-
yectadas al futuro, son altamente sen-



sibles a las logicas excluyentes de los
procesos productivos globales y al mis-
mo tiempo contestatarias respecto de la
imagen de futuro construida sobre las
l6gicas del consumo inducidas tecno-
[6gicamente. Una busqueda de nue-
vas posibilidades en un mundo donde
el futuro parece incierto o no transita-
ble. Una reaccion a las lineas de ajustes
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econémicos que no signifiquen “arre-
glar las cosas” en la misma linea de
marcha que se intuye se quiere modifi-
car. Todo ello supone un enorme desa-
fio a la misma configuracién semdntica
de las instituciones, como de los acto-
res sociales y de sus movimientos co-
lectivos.
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Conflictividad socio-politica

Julio/octubre 2019

En el presente andlisis cuatrimestral sobre la conflictividad socio-politica, es importante sefalar la alta
conflictividad suscitada en el mes de octubre, ademds se observa que es la frecuencia mas alta de conflic-
tividad desde el 2010, segtin datos de este Observatorio. El protagonismo del sector indigena es el mas
relevante, siendo notorio la concentracion de la conflictividad en la provincia de Pichincha.

Frecuencia y niimero de conflictos

e trata de un periodo marcado por la

convulsién social lo que ha resulta-

do en un considerable aumento del
nivel de conflictividad respecto del cua-
trimestre anterior. Asi, se registra un por-
centaje de crecimiento de 63.93% (de
312 conflictos registrados en el cuatri-
mestre anterior a 488 en el actual). Los
altos niveles de conflictividad en sep-
tiembre y octubre (65.36%), dan cuen-
ta de los acontecimientos, con una fuer-
te tension social en el pars.

NUMERO DE CONFLICTOS POR MES
Julio - Octubre 2019

FECHA NUMERO PORCENTAJE
Julio /2019 93 19.06
Agosto / 2019 76 15.57
Septiembre / 2019 123 25.20
Octubre /2019 196 40.16
TOTAL 488 100.00

Fuente: El Comercio, EI Universo, El Telégrafo
y El Mercurio de Cuenca.
Elaboracién: Ul - CAAP.

Sujeto del conflicto

La reactivacion de las actuaciones
politicas de determinados actores se ex-
presa de manera evidente en el sujeto
del conflicto: entre los grupos hetero-
géneos y locales, alcanzan el 55.74%

del total de los conflictos registrados.
Cabe destacar el aumento significativo,
respecto a los indigenas, pasando de 9
a 77, en la frecuencia de la conflictivi-
dad, representando el 15.78%.

SUJETO DEL CONFLICTO
Julio - Octubre 2019
SUJETO DEL CONFLICTO NUMERO PORCENTAJE
Gremios 68 13.93
Organizaciones barriales 3 0.61
Estudiantes 7 1.43
Trabajadores 30 6.15
Campesinos 8 1.64
Indigenas 77 15.78
Grupos locales 100 20.49
Grupos heterogéneos 172 35.25
Policia 6 1.23
Fuerzas Armadas 2 0.41
Partidos politicos 15 3.07
TOTAL 488 100.00

Fuente: El Comercio, El Universo, El Telégrafo
y El Mercurio de Cuenca
Elaboracion: Ul - CAAP

Los gremios aumentaron significati-
vamente sus niveles de conflictividad
pasando de 29 a 68 en este cuatrimes-
tre. El sector de los trabajadores, regis-
tran un leve incremento con respecto al
cuatrimestre anterior. Esta misma ten-
dencia se registra también en los cam-
pesinos pasando de 4 a 8.
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Género del conflicto

En correspondencia con lo anterior, la
turbulencia social protagonizada por or-
ganizaciones de la sociedad civil (112 a
191), representan el 39.14%, el mas alto
de este cuatrimestre; el segundo porcen-
taje mas alto de conflictividad en este
periodo es el indigena, representando el
15.78%, (de 9 a 77). Por otro lado po-
demos destacar el aumento de la con-
flictividad laboral privado, que pasé de
13.14% a 18.44% en el periodo actual.

GENERO DEL CONFLICTO
Julio - Octubre 2019
GENERO DEL CONFLICTO NUMERO |PORCENTAJE

Campesino 8 1.64
Indigena 77 15.78
Civico regional 31 6.35
Urbano barrial 38 7.79
Laboral publico 3 0.61
Laboral privado 90 18.44
Politico partidista 1 0.20
Politico legislativo 14 2.87
| Organizaciones de la sociedad civil | 191 39.14
Instituciones educativas 8 1.64
Fuerza Publica 8 1.64
Otros 19 3.89
TOTAL 488 100.00
Fuente: El Comercio, El Universo, El Telégrafo

y El Mercurio de Cuenca

Elaboracién: Ul - CAAP

El sector civico regional, experimenta
un incremento respecto al cuatrimestre
anterior (de 8 a 31), y el urbano barrial,
comporta la misma tendencia (de 24 a
38). El sector laboral privado registra un
aumento en la frecuencia de la conflic-
tividad pasando de 41 a 90 en el actual
periodo. El conflicto laboral piblico, re-
gistra una disminucién en relacion al pe-
riodo anterior (de 7 a 3).

Objeto del conflicto

En lo que respecta al objeto del con-
flicto, nuevamente el rechazo a la poli-

tica estatal, constituye el principal com-
ponente del conflicto, pasando de 126
a 265. Las demandas de financiamiento
aparecen como un importante aumento
con respecto al periodo anterior, pasan-
do de 25 a 44.

OBJETO DEL CONFLICTO
Julio - Octubre 2019
OBJETO DEL CONFLICTO NUMERO | PORCENTAJE
Salariales 1 0.20
Laborales 18 3.69
Financiamiento 44 9.02
Rechazo politica estatal 265 54.30
Denuncias de corrupcién 24 4.92
Otros 136 27.87
TOTAL 488 100.00
Fuente: El Comercio, El Universo, El Telégrafo
y El Mercurio de Cuenca
Elaboracion: Ul - CAAP

En este cuatrimestre las denuncias
de corrupcién, manifiestan un leve au-
mento en relacion al cuatrimestre ante-
rior (de 22 a 24). Las manifestaciones
de otros objetos del conflicto permane-
ce con un alto porcentaje, representan-
do el 27.87%.

La correlacion de variables (género 'y
objeto del conflicto), muestra a las or
ganizaciones de la sociedad civil e indi-
genas, como los principales sujetos de
la conflictividad manifestando su recha-
7o a la politica estatal (111) y denuncias
de corrupcion (16).

Se observa que los casos de financia-
miento son presentados por el sector ci-
vico regional (19) y por las organizacio-
nes de la sociedad civil (12).

Intensidad del conflicto

En términos generales, la intensidad
del conflicto —entendida como la moda-
lidad en el que se expresan las deman-
das y presiones de los diferentes actores
sociales— cobré forma a través de ac-
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GENERO DEL CONFLICTO - OBJETO DEL CONFLICTO
Julio 2019 - Octubre 2019
Objeto del conflicto TOTAL
Género del conflicto Salariales Laborales | Financiamiento poﬁ?ccahzz;tm D:gﬁg;\;z:e Otros
Campesino 0 0 0 7 0 1 8
Indigena 0 0 69 1 7 77
Civico regional 0 0 19 4 0 8 31
Urbano barrial 0 0 4 6 1 27 38
Laboral publico 0 2 0 1 0 0 3
Laboral privado 1 16 8 52 2 11 90
Politico partidista 0 0 0 0 0 1 1
Politico legislativo 0 0 0 4 2 8 14
Organizaciones de 0 0 12 111 16 52 191
a sociedad civil
ot 0 0 1 5 0 2 8
Fuerza Publica 0 0 0 1 7 8
Otros 0 0 0 b 1 12 19
TOTAL 1 18 44 265 24 136 488
Fuente: El Comercio, El Universo, El Telégrafo y El Mercurio de Cuenca
Elaboracion: Ul - CAAP

ciones concretas: las protestas, que re-
presentan el porcentaje mas alto con el
33.40%. Los bloqueos son la segunda
manifestacion mds importante en este
cuatrimestre 18.85%, pasando de una
frecuencia de 17 a 92. Las amenazas se

INTENSIDAD DEL CONFLICTO
Julio - Octubre 2019

INTENSIDAD DEL CONFLICTO | NUMERO | PORCENTAJE
Blogueos 92 18.85
Paros/huelgas 26 5.33
Tomas 19 3.89
Protestas 163 33.40
Marchas 69 14.14
Desalojos 12 2.46
Amenazas 33 6.76
Detenciones 26 5.33
Heridos/muertos 30 6.15
Invasiones 3 0.61
Juicios 14 2.87
Estado de emergencia 1 0.20
TOTAL 488 100.00
Fuente: El Comercio, El Universo, El Telégrafo
y El Mercurio de Cuenca
Elaboracion: Ul - CAAP

encuentran en el tercer porcentaje de
intensidad del conflicto 6.76%, repor-
tando un importante aumento pasando
de 17 a 33 en este cuatrimestre.

Los niveles de beligerancia que mues-
tran un incremento respecto al periodo
anterior son: amenazas (de 63 a 90), he-
ridos/muertos (de 3 a 30), detenciones
(5 a 26). El género y la intensidad del
conflicto se han manifestado por parte
de las organizaciones de la sociedad ci-
vil (191), laboral privado (90), indigena
(77), urbano barrial (38) civico regional
(31).

Intervencion Estatal

En lo que respecta a las modalida-
des de procesamientos de los conflic-
tos sociales y politicos en el periodo ju-
lio-octubre, y a las instancias estatales
que se han encargado de su administra-
cion, cabe destacar la intervencion de
la policia y los militares, representando
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GENERO DEL CONFLICTO - INTENSIDAD DEL CONFLICTO
Julio 2019 - Octubre 2019
Intensidad del conflicto
énero del < ] " @ 2 3 8 g | 4« 8 . g8
gonﬂm § gg £ g © ) g S| $ § 2 I§ :é g, TOTAL
s|*F T | & =] & £ Z|2E| 2| ° |5t
Campesino 2 0 0 3 1 0 2 0 0 0 0 0 8
Indigena 25 0 7 b 17 0 4 12 b 0 0 0 77
Civico regional 1 11 1 b 3 1 3 1 4 0 0 0 31
Urbano barrial 1 0 0 28 3 2 1 1 2 0 0 0 38
Laboral publico 0 0 0 2 0 1 0 0 0 0 0 0 3
Laboral privado 26 7 0 23 13 0 12 4 1 0 3 1 90
Politico partidista 0 0 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 1
Politico legislativo | 1 0 0 9 0 0 1 0 0 0 3 0 14
?’93”.”“‘0”?? dlss | 4 | 9 |76l |1 w05 |9 3|7 ] o0 |9
a sociedad civil
netitucones o| 1| o 61 0| o ol ol oo |1 ]o 8
Fuerza Publica 0 0 0 0 0 [ 0 2 0 0 0 0 8
Otros 113 2 3] 0 1 0 | 1 8 0 0 0 19
Total 92 | 26 |19 [163 | 69 | 12 33 | 26 | 30 3 |14 1| 488
Fuente: El Comercio, El Universo, El Telégrafo y El Mercurio de Cuenca
Elaboracion: Ul - CAAP
INTERVENCION ESTATAL
el 22.34% (siendo los agentes estatales Julio - Octubre 2019
con mayor presencia en este periodo), INTERVENCION ESTATAL | NUMERO | PORCENTAJE
pasando de 23 a91yde2a 18, respec-  |Policia 91 18.65
tivamente. Los municipios y los gobier- g’“”i_sc:e”:s 3? ‘1"‘1‘3’
. . . H resigente .

portante presencia en la negociacion y Municipio o 8.0
tratamiento del conflicto al igual que el [\iitares 18 3.49
cuatrimestre anterior; se evidencia ade- Consejos Provinciales 6 1.23
mds la presencia de los consejos pro-  |Gobiemo provincial 19 3.89
vinciales, presentando un aumento de  [Gebiemo cantonal ! 0.20
426. Judicial 31 6.35

Agentes como la Asamblea Nacional EZ::;O,T“TUC'T; 10 205

A R . jo Nacional Electoral 4 0.82
y la funcién judicial, han tenido una sig-  [oyos 205 4201
nificativa presencia en este periodo, re-  [ToTAL 488 100.00
presentando conjuntamente el 10.86%.  |Fuente: El Comercio, El Universo, El Telégrafo y EI
Es importante mencionar que hay un Mercurio de Cuenca
apboracion:

significativo porcentaje de conflictos
que no han sido resueltos por la accion
de las instituciones estatales y que re-
presenta el 42.01%.

Desenlace del conflicto

Llama la atencién, sobre todo, la per-
sistencia de conflictos no resueltos en
este periodo (318), se trata de un indi-



cador que se vincula con la capacidad
de la sociedad y del Estado de respon-
der y procesar los conflictos, lo cual es
inherente a la democracia, ya sea po-
niendo entre paréntesis, postergar o ig-
norar por completo las reivindicaciones
de ciertos actores, acumulando de tal
manera tensiones que pueden eclosio-
nar en formas violentas e insospecha-
das como se ha presenciado en este pe-
riodo. Los hechos sociales con mayor
nimero de demandas que no fueron re-
sueltas, corresponden a aquellas orga-
nizaciones de la sociedad civil (de 98 a
127), laboral privado (de 17 a 64), indi-
genas (de 5 a 61) y urbano barrial (10 a
3) (CAAP, 2019).

DESENLACE DEL CONFLICTO
Julio - Octubre 2019
DESENLACE g
DEL CONFLICTO NUMERO | PORCENTAJE

Negociacién 41 8.40
Positivo 53 10.86
Rechazo 17 3.48
Represién 32 6.56
No resolucién 318 65.16
Aplazamiento resolucién 27 5.53
TOTAL 488 100.00
Fuente: El Comercio, El Universo, El Telégrafo

y El Mercurio de Cuenca

Elaboracion: Ul - CAAP

Durante este cuatrimestre el mane-
jo gubernamental de la conflictividad
socio-politica es menos satisfactoria
en relacién al cuatrimestre anterior: el
8.40% de los conflictos fueron resuel-
tos mediante negociacion; el recurso
mediante represion fue mayor 6.56%
y, los resultados de los conflictos ca-
lificados como positivos por las par-
tes y/o por la opinién publica fueron
del 10.86%, porcentaje similar al ante-
rior periodo. El porcentaje de conflictos
cuya resolucion fue aplazada, aumenta
pasando de 18 a 27.
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Numero de conflictos por region

Un hecho relevante en este periodo
es el alto porcentaje de conflictividad
concentrado en la Sierra, 77.87%. En la
Costa, se registra un aumento de la con-
flictividad, pasando de 80 a 97 en el ac-
tual cuatrimestre, siendo la segunda re-
gion con mayor nimero de conflictos
(19.88%). En la Amazonia se mantie-
ne la misma tendencia que en el cuatri-
mestre anterior, presentando el 2.25%
de la conflictividad pais.

NUMERO DE CONFLICTOS POR REGION
Julio - Octubre 2019

REGION NUMERO PORCENTAJE
Costa 97 19.88
Sierra 380 77.87
Amazonia 11 2.25
Insular 0 0.00
TOTAL 488 100.00

Fuente: El Comercio, El Universo, El Telégrafo
y El Mercurio de Cuenca
Elaboracion: Ul - CAAP

Realizando una correlacién entre gé-
neroy region, se puede observar un im-
portante nimero de conflictos en la
Sierra protagonizados por indigenas,
pasando de 5 en el periodo anterior a
73, organizaciones de la sociedad civil
(100 a 149), el sector civico regional (5
a 26), urbano barrial (19 a 26), y labo-
ral privado (28 a 57). En la Costa, los
conflictos que han aumentado conside-
rablemente son urbano barrial de 5 a 12
y laboral privado de 11 a 31.

En general los conflictos han mostra-
do un impacto significativo a nivel na-
cional pasando de 150 a 280. El impac-
to a nivel local, presenta un importante
aumento en relacién al periodo anterior
pasando de 63 a 92.

A nivel cantonal, se denota en este
cuatrimestre, un importante aumen-
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GENERO DEL CONFLICTO - REGION

Julio 2019 - Octubre 2019

mayor frecuencia de conflictos (173); la
Provincia del Azuay por otro lado regis-

) } Region tra un importante aumento pasando de
Género del conflicto - —TOTAL . . .
Costa | Sierra | Amazonia 66 a 97, registrandose dichos conflictos
Campesino 2 6 0 8 | relacionados al ambito laboral privado,
Indigena_ 0 [ 73 4 17_1 organizaciones de la sociedad civil y ur-
Civico reqlohal 3 26 2 31 bano barrial.
Urbano barrial 12 26 0 38
Laboral pblico 1 2 0 3 NUMERO DE CONFLICTOS POR PROVINCIA
Labfra\ prlv?cilo 31 57 2 90 Julio - Octubre 2019
Politico partidista 0 1 0 1 OVING . o ORC
Politico legislativo 0o | 14 0 14 || PROVINCIA | NUMER PORCENTAJE
Organizaciones Azuay 97 19.88
de la sociedad civil 40 149 2 191 | |Bolivar 8 1.64
Instituciones educativas 3 5 0 8 Canar' n 2.25
Fuerza Publica 1 7 0 8 Carchi - 23 471
Otros 4 14 1 19 Co.topax| 16 3.28
TOTAL 97 380 1 488 Chimborazo 8 1.64
Fuente: El Comercio, El Universo, El Telégrafo El Oro 3 0.61
y El Mercurio de Cuenca Esmeraldas 10 2.05
Elaboracion: Ul - CAAP Guavas 46 13.52
. . Imbabura 16 3.28
to (de 34 a 48). Tanto a nivel regional | - . 082
como internacional se mantiene la mis- |14 rios 2 041
ma tendencia en cuanto a la frecuencia  [Manabi 13 2.66
de los conflictos. Morona
Santi 1 0.20
antiago
IMPACTO DEL CONFLICTO Napo 1 0.20
Julio - Octubre 2019 Pastaza 3 0.61
IMPACTO DEL , Pichincha 173 35.45
conficto | NUMERO PORCENTAJE Tungurahua 17 3.48
Local 92 18.85 Sucumbios 4 0.82
Cantonal 48 9.84 Orellana 2 0.41
Provincial 51 10.45 Santo Domingo
P 7 1.43
Regional 5 1.02 de los Tséchilas
Nacional 280 57.38 Santa Elena 3 0.61
Internacional 12 2.46 TOTAL 488 100.00
TOTAL 488 100.00 Fuente: El Comercio, El Universo, El Telégrafo

Fuente: El Comercio, El Universo, El Telégrafo y El
Mercurio de Cuenca
Elaboracion: Ul - CAAP

Conflicto por provincia

Cuando se observa las frecuencias de
los conflictos por provincia, el nime-
ro de conflictos aumenta considerable-
mente en las provincias de la Sierra. Pi-
chincha sigue siendo la provincia con

y El Mercurio de Cuenca
Elaboracién: Ul - CAAP

Las provincias de Imbabura y Coto-
paxi registran un importante aumen-
to pasando de 7 a 16 y de 3 a 16. En
la Provincia del Carchi, se registra un
aumento de 3 a 23. En Guayas como
en Manabi se tiene la misma tendencia
que el periodo anterior.
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El contexto del conflicto en la regién

as movilizaciones de octubre en el

Ecuador exhibieron una confronta-

cién que termind en violencia no re-
gistrada antes. Estas acciones colectivas
deben ser situadas en el marco mas ge-
neral de las protestas sociales de Chi-
le, Bolivia, Colombia y Haiti. De este
modo puede percibirse la especificidad
de las protestas sociales en cada uno de
los paises y los hechos que pueden ser
comparativamente similares en térmi-
nos de su dindmica en la presencia de
repertorios de las protestas y el tiempo
politico.

Ecuador: el estallido social

Entre el 3 y 13 de octubre ocurri6 una
intensa protesta social con fuertes ma-
nifestaciones que se desarrollaron espe-
cialmente en Quito. También se verifica-
ron manifestaciones en ciudades como
Ambato, Guaranda, Riobamba y Cuen-
ca, con tomas de edificios y servicios
publicos; a lo largo de la Sierra se efec-
tuaron cierres de carreteras; en el subur-
bio de Guayaquil fueron saqueados lo-
cales comerciales. Las manifestaciones
fueron escalando en su nivel de violen-
cia y represion de las fuerzas del orden.
De acuerdo a la Defensoria del Pueblo,

las protestas dejaron un saldo de 8 falle-
cidos, 1192 detenidos y 1340 personas
atendidas en servicios de salud por le-
siones. La protesta fue conducida por la
CONAIE y conté con un nutrido apoyo
urbano de sectores medios y trabajado-
res. Se traté de movilizaciones diferen-
tes a las del pasado por su amplitud, im-
pacto y niveles de confrontacion.

Claro que existen antecedentes de
protesta social, por ejemplo, los paros
nacionales de 1981-1982 conducidos
por el Frente Unitario de Trabajadores
(FUT). Comparativamente, el levanta-
miento indigena de junio de 1990, se
desarroll6 sobre todo en la Sierra cen-
tral y tuvo una presencia simbdlica en
Quito. Otras movilizaciones indigenas
transcurrieron en Quito en enero del
afio 2000 cuando el movimiento indi-
gena aliado con facciones militares y el
coronel Gutiérrez se involucré en el de-
rrocamiento del gobierno de Mahuad;
en 2004 en oposicion al Tratado de Li-
bre Comercio (TLC) con Estados Uni-
dos. El movimiento indigena también se
expreso en el arco opositor a Correa en
las movilizaciones de agosto de 2015,
pero nunca con la masividad que tuvie-
ron estos 11 dias de octubre.!

1. Sobre las huelgas nacionales de 1981-1982, ver Jorge Ledn y Juan Pablo Pérez Sdinz, “Crisis y movi-
miento sindical en Ecuador: las huelgas nacionales del FUT (1981-83)”, en Movimientos sociales en el
Ecuador, CLACSO/ILDIS, Quito, 1986; Herndn Ibarra, “Fuerza y debilidad en las huelgas nacionales”,
Nueva, N° 94, enero-febrero 1983. Acerca de la trayectoria del movimiento indigena ver Fernando
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En la siguiente grafica podemos ob-
servar la evolucién de la conflictivi-
dad en el Ecuador, entre los afios 2008-
2019, notdndose varios puntos de
inflexion, en los afios 2010-2015 (go-
bierno de Rafael Correa), y una evolu-
cién del conflicto desde el 2016-2019
(gobierno de Lenin Moreno).

Todo comenzé cuando el gobier-
no de Lenin Moreno suscribié en mar-
zo una Carta de Intencién con el FMI
como condicién para acceder a cré-
ditos que podian permitir el financia-
miento del déficit fiscal. La necesidad
de realizar medidas de ajuste para me-
jorar los ingresos fiscales dentro de la

condicionalidad del FMI, incluia la fac-
tibilidad de subir el Impuesto al Valor
Agregado (IVA) del 12 al 14 por cien-
to. El gobierno descarté esta posibili-
dad, por la previsible oposicién y op-
tando por promulgar el Decreto 883,
cuyo componente principal sera el in-
cremento de los precios de los combus-
tibles. El decreto se promulgé el 1 de
octubre y su puesta en vigencia ocu-
rrié rapidamente, la impugnacién de
los gremios del transporte preocupados
por incrementar las tarifas. A esta opo-
sicion de los transportistas se unieron la
CONAIE y sectores sindicales y comen-
76 el paro el 3 de octubre. En el subur-

Evolucion de la conflictividad 2008-2019*
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* El registro de conflictividad del afio 2019 es hasta el mes de octubre.

Fuente: CAAP.
Elaboracion: UI-CAAP.

Guerrero y Pablo Ospina, El poder de la comunidad. Ajuste estructural y movimiento indigena en
los Andes ecuatorianos, CLACSO, Buenos Aires, 2003; José Sanchez Parga, El movimiento indigena
ecuatoriano. La larga ruta de la comunidad al partido, CAAP, Quito, 2007.



bio de Guayaquil, ocurrieron saqueos a
locales comerciales y supermercados,
en mayor escala a lo que ya ocurri6 el
30 de septiembre de 2010.? Se decret6
el estado de excepcién que permitia la
presencia de las fuerzas armadas junto
a la policia para controlar las moviliza-
ciones. La asambleista correista Gabrie-
la Rivadeneira pidi6 la renuncia de Mo-
reno y el adelanto de las elecciones. Sin
embargo, los transportistas negociaron
con el gobierno y decidieron suspender
el paro el 4 de octubre. Esto solo fue el
comienzo de las movilizaciones indige-
nas que prosiguieron con intensidad en
los dias siguientes cuando arribando a
Quito contingentes de filiales de la CO-
NAIE, con un protagonismo de organi-
zaciones de Cotopaxi. Se produjeron
ataques a empresas floricolas y produc-
toras de brécoli en Cotopaxi, un tipo de
acciones nuevas.

En realidad, la Asamblea Nacional
de la CONAIE habia decidido el 23 de
agosto, convocar a una movilizacién
nacional para octubre, pero la expedi-
cién del Decreto 883 precipitd las mo-
vilizaciones.

En un abierto desafio, la CONAIE
plante6 el estado de excepcion en sus
territorios y retuvo en varios lugares a
policias y militares. Los cierres de carre-
teras se habfan propagado en muchas
provincias de la Sierra. Con menor in-
tensidad estos cierres se produjeron en
algunos lugares de la Costa.

El 7 de octubre fue ocupada la gober-
nacion de Bolivar. El 8 de octubre era
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tomada la gobernacion de Chimborazo,
la Asamblea Nacional fue ocupada bre-
vemente y Moreno se instalé para go-
bernar desde Guayaquil sosteniendo
que se trataba de una conspiracion co-
rreista. El ambiente convulsionado pro-
siguié y alcanz6 un momento altamente
confrontativo con el paro nacional del
9 de octubre. Manifestantes indigenas
y trabajadores coparon el centro hist6-
rico quitefio. La zona del parque de El
Arbolito y la Casa de la Cultura se con-
virtio en el espacio de concentracién de
los manifestantes desde donde se diri-
gian a la confrontacién con la policia
que rodeaba la zona de la Asamblea
Nacional. Piquetes de jévenes manifes-
tantes con piedras, camaretas y bombas
molotov se enfrentaban duramente con
la policia. Grupos de choque ya ha-
bian aparecido en las manifestaciones
de agosto de 2015 en el marco de las
manifestaciones anticorreistas. Mien-
tras tanto, en la tribuna de la avenida
de Los Shyris se concentraron manifes-
tantes de sectores medios convocados
por la centro derecha opuestos a la mo-
vilizacién indigena. Ese mismo dia, en
un evento multitudinario Cynthia Viteri,
alcaldesa de Guayaquil y Jaime Nebot
hicieron un acto de afirmacion de iden-
tidad guayaquilefia antagénico al paro.
Se produjo también la movilizacién de
indigenas evangélicos en Guayaquil, un
hecho muy novedoso. El gobierno in-
sistid que no retiraria el Decreto 883 y
propuso algunas medidas compensato-
rias para desactivar las movilizaciones.

2. Permanecen lejanos y olvidados en el tiempo los disturbios del 2 y 3 de junio de 1959 en Guayaquil
cuando se produjeron saqueos en el centro de la ciudad que concluyeron con estado de sitio y repre-
sién del ejército; se reconocieron 16 muertos y 80 heridos. Ver Hernan Ibarra, Trazos del tiempo. La
caricatura politica en el Ecuador a mediados del siglo XX, Museo de la Ciudad, Quito, 2006, pp. 85-87.
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El 10 de octubre fue un dia culmi-
nante por la masiva reunion de indige-
nas en el Agora de la Casa de la Cultura
cuando fueron retenidos policias y pe-
riodistas. En esa reunién, los dirigentes
de la CONAIE Leonidas Iza y Jaime Var-
gas llevaron adelante un procedimiento
de interpelacion publica a periodistas y
policias que estaban retenidos. Los di-
rigentes exhibieron a los policias, cri-
ticaron abiertamente a los medios de
comunicacion y obligaron a los perio-
distas a expresar sus opiniones en pu-
blico. Freddy Paredes un periodista de
Teleamazonas fue gravemente agredido
en las afueras del Agora. A la tarde, un
indigena que fallecié en las manifesta-
ciones fue velado en al Agora y su fére-
tro cargado por los policias y manifes-
tantes. Fue una larga jornada hasta que
los periodistas y policias abandonaron
el Agora en medio de una gran tension.

Los dias 11y 12 prosiguieron las ma-
nifestaciones con la llegada de mds ma-
nifestantes indigenas de la Sierra y la
Amazonia a Quito. El sdbado 12 se pro-
dujo un creciente apoyo proveniente
de sectores populares del sur y norte de
Quito. Asi mismo, pobladores y comu-
neros de los alrededores de Quito ce-
rraron vias y carreteras. El gobierno de-
cret6 el toque de queda a partir de las
tres de la tarde. Esta medida disminu-
y6 la intensidad de las manifestaciones
que estaban concentradas en el parque
de El Arbolito. Y ocurrieron dos hechos
muy graves, la quema del edificio de la
Contraloria del Estado y el ataque a Te-
leamazonas y El Comercio. Se reporta-
ron en la noche ataques y amenazas a
urbanizaciones privadas junto a con-
frontaciones con la policia y el ejército
en distintos lugares de Quito.

A pesar del toque de queda prosiguie-
ron movilizaciones el domingo 13 vy fi-
nalmente se llegé a un dialogo piblico
que fue transmitido en vivo con la me-
diacién del representante de Naciones
Unidas y la Iglesia Catélica. El gobier-
no acept6 finalmente derogar el Decre-
to 883 y reemplazarlo por otro que in-
cluya la focalizacion de los subsidios al
precio de los combustibles.

El Consejo Nacional ampliado de la
CONAIE resolvi6 el 23 de octubre im-
pulsar la formacion del Parlamento de
los Pueblos y la propuesta de un nue-
vo modelo antagoénico a las propuestas
del gobierno.

La mayor consecuencia de las protes-
tas ha sido la de constituir a la CONAIE
como un actor politico con capacidad
de veto a las politicas de ajuste. La in-
tencion del gobierno de Moreno por lle-
var adelante medidas de corte neolibe-
ral qued6é de momento bloqueada. Con
la recuperacién de su capacidad de mo-
vilizacion luego del debilitamiento que
sufrié durante los gobiernos de Correa,
la CONAIE se consolida como organi-
zacion cohesionada con una dirigencia
radical que evidencia un cambio gene-
racional. El despliegue de capacidad or-
ganizacional, también proveniente de
sectores indigenas capitalizados y de
una evidente juventud indigena, emerge
como un factor de accién politica. No
obstante, asi como en las movilizacio-
nes confluyeron el sindicalismo y secto-
res populares urbanos, en amplios seg-
mentos de las clases medias y las élites
politicas y empresariales se ha instalado
el rechazo a los indigenas.



Chile: ¢quiebre del modelo?

El 18 de octubre en Santiago de Chi-
le, inicia una serie de protestas tras el
anuncio del presidente Sebastian Pife-
ra de subir en 30 pesos el precio del pa-
saje del metro, medida que fue toma-
da el 6 de octubre. Los protagonistas de
estas movilizaciones fueron inicialmen-
te estudiantes secundarios y universita-
rios, posteriormente se fueron sumando
otros sectores de la sociedad. Aunque
el gobierno dio marcha atrds con res-
pecto al alza del pasaje del metro, las
manifestaciones no cesaron, al contra-
rio, la situacién fue agravandose cuan-
do la violencia se tomé las calles de la
capital chilena, con quema de diversas
estaciones de metro y buses, saqueo de
supermercados, varios muertos, cien-
tos de heridos, ataques a instalaciones
publicas.’ Si bien hubo manifestacio-
nes pacificas en actos como el “cace-
rolazo” donde participaron chilenos de
distintas edades y clases sociales, el go-
bierno decreté estado de emergencia y
posteriormente el toque de queda, lo
que significé el despliegue de los mili-
tares. Una imagen que no se veia des-
de el régimen de Augusto Pinochet, en
un pafs con una memoria muy fresca
con respecto a la dictadura. En la his-
toria de las protestas sociales de Chile,
coexistieron una alta institucionaliza-
cion del conflicto social con episodios
de intenso malestar como los ocurridos
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en 1949 y 1957 detonados justamente
por el tema de las tarifas del transpor-
te. Durante la dictadura de Pinochet, se
produjo un intermitente ciclo de protes-
tas violentas de los sectores populares
entre 1983 y 1986.* Las nuevas sefales
de descontento fueron las movilizacio-
nes estudiantiles de 2006 y 2011 moti-
vadas por la insatisfaccion con las poli-
ticas educativas.

Chile ha sido el publicitado ejemplo
exitoso de desarrollo econémico lati-
noamericano, definido reiteradamente
como uno de los paises mas estables de
la region por tener la tasa de crecimien-
to mas alta y un alto ingreso per cépita,
aunque ello no derivé en mayor igual-
dad. Se puede anotar entonces que exis-
te una mezcla de demandas sociales,
—que tuvo su detonante con el alza de
la tarifa del metro—; estas demandas es-
tan relacionadas con el sistema de pen-
siones, sistema de salud, privatizacién
del agua (bien nacional publico pero
bajo gestién privada), la educacién vy el
nivel de desigualdad que se encuentra
en la sociedad chilena. La clase politica
tiene una desconexion con las deman-
das de la ciudadania, existe una desle-
gitimacion del sistema politico y de la
institucionalidad.

Una salida al conflicto se encuen-
tra en la realizacién de una Asamblea
Constituyente que elabore una nue-
va constitucién que redefina un nuevo
pacto social.

3. El Colegio de Médicos (25 de octubre), reporté 18 muertos, 3.500 personas heridas de las cuales 45
habian perdido la vision de uno de sus ojos por el impacto de perdigén, balin o bomba lacrimége-
na. El Ministerio del Interior registraba 5.300 personas detenidas de las cuales 297 son menores de
edad. La INDHI reporta casos de tortura, apremios ilegitimos, violencia sexual y homicidios. Paulette
Desormeaux y Michelle Carrere, “Las grietas del Milagro Chileno”. CK. 25 de octubre del 2019. Re-

cuperado de: <https:/bit.ly/2YeoadY>.

4. Para una explicacion histérica de las protestas en Chile ver Gabriel Salazar, “El «revent6n social» en
Chile Una mirada histérica”. Nueva Sociedad, octubre 2019, Buenos Aires. >https://bit.ly/2LmOfSC>.
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La crisis social y politica de Bolivia

Los comicios presidenciales del 20 de
octubre, fue el telon de fondo que pro-
picié las manifestaciones en Bolivia. En
esta eleccion se jugaba una tercera re-
eleccién de Evo Morales® o cambio de
timén con la candidatura del ex man-
datario Carlos Mesa (2003-2005). Los
resultados parciales arrojaban el 45.7%
para el candidato del Movimiento Al So-

realizar una “auditoria vinculante”. Los
resultados de esta auditoria en la cual se
volvieron a revisar 33.000 actas apare-
cian en cuestién 78, por lo que la OEA
senalé irregularidades en el proceso.®
Frente a esto el presidente Evo Morales
[lamé a una nueva eleccién con nuevas
autoridades, sin embargo, la tension so-
cial ya se presentaba en la ciudad de
La Paz, Cochabamba, el Alto exigiendo

por un lado la nulidad del proceso por
parte de la oposicion y por otro lado
reivindicando el triunfo de Morales por
los sectores cercanos al MAS.

Frente a la intensificacién de las pro-
testas en el pais, los jefes de las Fuer-
zas Armadas y la Policia de Bolivia, pi-
dieron a Morales la renuncia, con el fin
de calmar la convulsién social. Morales
renuncia y es recibido en México como
asilado politico. El vicepresidente Alva-
ro Garcia Linera, también presentd su
renuncia sin dejar de mencionar los lo-
gros econdmicos, politicos y sociales
alcanzados en estos casi 14 afios de go-
bierno.” Para corrientes de opinién fa-

cialismo (MAS), y 37.8% al candidato de
la plataforma Comunidad Ciudadana.
Lo que avizoraba un balotaje o segunda
vuelta, prevista para el 15 de diciembre.
El Tribunal Supremo Electoral suspendié
el conteo con el 83.85% de los votos es-
crutados, cuestion que generd dudas por
parte de la misién de la Organizacion
de Estados Americanos (OEA). El con-
teo de votos fue interrumpido casi 24
horas, al presentar nuevamente los da-
tos los miembros del TSE boliviano da-
ban como ganador a Morales.

Las sospechas sobre el conteo de vo-
tos y de fraude electoral, llevd a que
tanto el gobierno y la OEA resolvieran

5. Cabria mencionar que la reeleccion de Evo Morales se aprobd a pesar del Referéndum del 21 de
febrero de 2016, en el cual se pregunté a la sociedad boliviana si aprobaba o no la posibilidad de que
Evo Morales se candidatice nuevamente, a pesar que la Carta Magna en su articulo 168 se lo prohi-
biera. Los resultados fueron 51.30% No, frente a un 48.70% Si. Morales argumenté que esto “iba en
contra de los derechos humanos”. A pesar de los mencionados resultados, Morales resolvié solicitar
una apelacién al Tribunal Supremo de Justicia que dio el fallo a su favor.

6. Para mayor informacidn revisar: Comunicado del Grupo de Auditores Proceso Electoral en Bolivia. 10
de noviembre de 2019. Recuperado de: <https://bit.ly/2Y9ghWX>.

7. Segin datos del informe Perspectivas de la Economia Mundial del Fondo Monetario Internacional
(FMI), Bolivia cerraria el afio en curso con un crecimiento econémico de 3.9%. La CEPAL situaba el
crecimiento en 4.2% entre 2006-2017, Bolivia era el segundo pais de mayor crecimiento en Suramé-
rica. El Banco Mundial sefalé que desde el inicio del mandato de Morales (2006), se redujo de 60%
a 35% el nivel de pobreza y de 38% a 17% la pobreza extrema en el pais. En el periodo 2006-2017,
el ingreso anual per cdpita pasé de 1.120 délares a 3.130. En 2005 Bolivia era el segundo pais con
mayor nivel de deuda externa con el 52% del PIB, para el 2018, se convirtié en el séptimo pais menos
endeudado de Latinoamérica con 24%. Sergio Carrillo, y Lucia Converti, “Radiografia de la situacién
econdémica boliviana”. CELAG. 18 de octubre de 2019. Recuperado de: <https:/bit.ly/2LhKoq1>. A
mds de estos datos econdmicos cabe mencionar la inclusion en la participacion ciudadana y politica
de sectores indigenas campesinos, la creacion del Estado Plurinacional, entre otros.



vorables a Morales, no fue una renun-
cia sino un golpe de Estado.

Con la renuncia de Morales y el vacio
en el poder, la senadora de la oposicion
Jeanine Afez,® se autoproclamé como
la nueva Presidenta Interina de Bolivia,
en el Palacio Quemado, en La Paz, el
12 de noviembre acompafada de va-
rios opositores al régimen de Morales y
con una biblia en mano. La sesion se
llevé a cabo sin contar con quérum en
la Camara del Senado, por la cual se ha
cuestionado la legitimidad de su cargo.
ARez ofreci6 llamar a nuevas eleccio-
nes en 90 dias.

Sin lugar a duda, el gobierno de Evo
Morales significé una transformacion
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Las movilizaciones sociales
en Colombia

El paro nacional convocado el 21 de
noviembre en Colombia, alcanzé un
sorpresivo impacto en el territorio na-
cional. Se puede mencionar el paro de
1977, convocado por los sindicatos ini-
cialmente y al que se fueron sumando
otros sectores sociales y que puso en
tension al gobierno liberal de Alfonso
Lopez Michelsen.?

El Paro Nacional en el que partici-
pan varios sectores de la sociedad ci-
vil, organizaciones indigenas, campe-
sinas, sindicatos, estudiantes, se debe
principalmente al rechazo del modelo
econémico, entrelazado al gobierno de

importante para Bolivia, los indicado-
res sociales y econémicos asi lo de-
muestran. Sin embargo, el deseo de
perpetuidad en el poder, la centralidad
del Estado y la poca apertura a un re-
cambio en el liderazgo que pudiera ha-
berse gestado desde su propio movi-
miento, hubiera propiciado una salida
menos conflictiva.

[van Duque.' El descontento social va
de la mano con el estancamiento eco-
némico, la corrupcion, la desigualdad,
demandas especificas de ciertos secto-
res de la poblacién. Habria que afa-
dir el malestar en la poblacién por los
proyectos de reforma laboral, tributaria
con la Ley de Financiamiento (modifi-
cada en los dltimos dias como Ley de
Crecimiento Econémico), y pensional."!

8. Jeanine Afiez, era vicepresidenta del Senado afiliada al Movimiento Demdcrata Social, se autoprocla-
mé presidenta de la Cdmara Alta, ante la ausencia de la titular del érgano y el primer vicepresidente.
La Constitucion boliviana estipula que si el primer mandatario renuncia, debia asumir en linea suce-
soria el vicepresidente, el titular del Senado o el jefe de Diputados, pero todos renunciaron también
a sus cargos. Afiez es la segunda mujer en ocupar la presidencia de Bolivia, después de Lidia Gueiler
(1979-1980), que fue proclamada después de un golpe militar.

9. Durante los dltimos afos, ocurrieron paros importantes, como el paro de campesinos e indigenas
contra el gobierno de Uribe en 2008 y el paro agrario contra Juan Manuel Santos en 2013.También
hubo grandes manifestaciones, como la marcha contra las FARC en 2008 y la que pedia la implemen-
tacion del Acuerdo de Paz un dia después de que fuera rechazado en un plebiscito en 2016.

10. Segtn las encuestadoras Invamer y Gallup Poll, a noviembre del presente afio, el 69% de los colom-
bianos desaprueban la gestion del presidente Ivan Duque (aumentando cinco puntos en relacién a la
medicion de agosto, con tal solo 15 meses en el poder), mientras que apenas el 26% lo aprueba. Hay
que mencionar que el partido al que pertenece Duque, Centro Democrético, perdié las elecciones
locales en ciudades como Bogota, Cali y Medellin.

11. Enlo que se refiere a la reforma laboral que prevé la flexibilizacion laboral, eliminar la indemnizacién
por despidos, horas extras, dominicales y feriados, salario minimo diferenciado por regiones y secto-
res.
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La convocatoria del paro tuvo su origen
en el movimiento sindical, pero en su
dindmica se amplié hacia muchos sec-
tores sociales e indigenas.

Uno de los detonantes que estuvo de-
tras de la gran convocatoria fue la muer-
te de 8 nifos en un operativo militar
en el departamento de Caqueta. Estas
muertes fueron ocultadas por el gobier-
no y cuando salieron a la luz generaron
una fuerte indignacion entre los colom-
bianos y la caida de su Ministro de De-
fensa Guillermo Botero. La educacién
gratuita y de calidad, mas presupues-
to y atencién a la educacion, el acce-
so a la educacion superior es otra de las
demandas, si bien el presupuesto desti-
nado por Duque a este sector es signi-
ficativo, los problemas van en otro sen-
tido. El Acuerdo de Paz con la guerrilla
de las Fuerzas Armadas Revoluciona-
rias de Colombia (FARC), firmado por el
ex presidente Juan Manuel Santos en el
2016, es otro hecho. Hay que recordar
gue Duque y su partido liderado por
Alvaro Uribe, hicieron una fuerte cam-
pafia en contra de la firma del acuer-
do, por lo que se acusa al actual man-
datario de obstaculizar la continuidad
de dicho proceso. Se produjeron dece-
nas de muertes de lideres sociales e in-
digenas desde que Duque lleg6 al po-
der en el Departamento del Cauca. Se
vive un espiral de violencia por la pre-
sencia de grupos armados, disidentes
de las FARC, paramilitares y bandas de
narcotraficantes.

Las manifestaciones se han concen-
trado en Bogotd, Cali y en otras ciuda-
des del pais, si bien la movilizacion fue
pacifica, se registraron varios disturbios
y actos de violencia y la cuestionada ac-
tuacion de la policiay los militares. Uno

de los sucesos que conmocionaron a la
poblacion fue la muerte del estudian-
te de 18 anos Dilan Cruz, ocasionado
por una municién de impacto propi-
ciado por parte de un miembro del Es-
cuadron Movil Antidisturbios (Esmad),
que le causé un trauma craneoencefa-
lico.

Haiti, las protestas olvidadas

La ola de protestas en Haiti, tuvo su
origen en julio del 2018, cuando el pre-
sidente Jovenel Moise elimind los sub-
sidios a los combustibles, medida que
estaba estipulada dentro de los acuer-
dos firmados con el FMI, un paquete de
reformas estructurales a su economia a
cambio de un préstamo por 96 millones
de délares. Un nuevo malestar comen-
z6 con el aumento del petréleo y sus
derivados: 38% la gasolina, 47% el dié-
sel y 51% el kerosene. Asi estallaron las
protestas en las calles haitianas que in-
mediatamente se masificaron y fueron
reprimidas violentamente por la poli-
cia, lo que gener6 decenas de muertos
y mas caos, para que finalmente, la me-
dida fuese derogada.

Pero las protestas volvieron a resur-
gir en febrero de 2019, cuando el Tribu-
nal de Cuentas de Haiti, informé sobre
la desviacion de fondos para programas
sociales prestados por Venezuela desde
2008.

El descontento se apoderé de las ca-
lles de Puerto Principe la capital de
Haiti. Este pais es de una altisima des-
igualdad y de la mayor pobreza en
América Latina. Las protestas lideradas
por la oposicién haitiana, se han lleva-
do a cabo en medio del aumento de la
pobreza, la pérdida del poder adquisi-
tivo, el desempleo, asi como la falta de



servicios basicos como la educacion y
la salud. Manifestantes tomaron las ca-
[les con barricadas de neumaticos, blo-
queo de carreteras a pesar de la fuer-
te presencia policial. La oposicion y los
ciudadanos presionan la salida del pre-
sidente Jovenel Moise. El presidente ha-
bia anunciado varios didlogos con la
oposicion que no se llevaron a cabo y
estos a su vez critican su legitimidad.

Las protestas multitudinarias han de-
jado 42 fallecidos. El gobierno haitiano
debe pagar costos sustancialmente mas
altos por la gasolina y otros productos
derivados del petréleo a pesar de que
el gobierno ha anunciado la llegada de
varios cargamentos de los derivados del
petréleo, el desabastecimiento en parte
es consecuencia del fin del suministro
petrolifero venezolano. Los proveedo-
res de combustible se han negado a se-
guir abasteciendo hasta que el gobier-
no pague una deuda de cerca de 100
millones de ddlares, en un momento de
reduccion de ingresos y una economia
sumida en una gran crisis desde el te-
rremoto que afect6 a la Isla hace casi
una década.

Por el modo en el que se han produ-
cido las protestas, en Ecuador y Haiti,
los factores detonantes fueron medidas
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de elevacién de precios de los com-
bustibles; en Chile, la subida de las ta-
rifas del metro. En Colombia, la insa-
tisfaccién con el gobierno y en Bolivia
el conflicto politico de legitimidad de
un proceso electoral. Tanto en Ecuador
como en Chile, estan cuestionadas las
medidas de naturaleza neoliberal, pero
sobre todo en Chile se trata de un agu-
do cuestionamiento a un modelo eco-
némico centrado en el mercado que
habia sobrevivido a la ola de cambios
en la intervencién estatal que trajeron
los gobiernos progresistas de Améri-
ca del Sur. En el Ecuador se ha eviden-
ciado un gobierno débil de naturaleza
empresarial que se encontré con la di-
ficultad de emprender ajustes neolibe-
rales. En todos los casos se observa una
profunda erosion de la representacion
politica y una crisis de legitimidad del
Estado. Los repertorios de la protesta
muestran el predominio de modalida-
des de expresion del descontento con
manifestaciones y marchas pacificas
junto al uso de la violencia dentro de
sectores movilizados. En Chile es don-
de se han producido la mayor cantidad
de ataques, saqueos e incendios a lo-
cales comerciales, instalaciones y edi-
ficios puablicos.
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Descentralizaciéon, autonomia
e identificacion regional
El Comité de Vialidad del Guayas

Rafael Guerrero Burgos

El articulo analiza el nacimiento y desarrollo del Comité de Vialidad del Guayas como institucion auténo-
ma, creada en 1945, y encargada de la construccion del sistema vial de la provincia del Guayas. Era un
ministerio paralelo. Solo el Comité podia construir el sistema vial y portuario del Guayas. Las obras del
Comité generaron fuertes identificaciones en la ciudad y la region. Fue parte de un sistema de instituciones
privadas, creadas desde mediados del siglo XIX por masones y liberales, que contribuyeron a configurar en
la Costa ecuatoriana un tipo de Estado descentralizado.

Introduccion

s conocido que la economia ecuatoriana después de la crisis de 1929, entré en

un periodo de estancamiento del que no salié hasta 1948. El estancamiento no

tuvo que ver, solamente, con la caida de la produccion y la perdida de merca-
dos sino, mas profundamente, con la disolucion de las relaciones salariales de pro-
duccién en las zonas cacaoteras de la Costa del Ecuador, donde se encontraban
asentadas, hasta 1922, las grandes plantaciones de cacao dedicadas a la exporta-
cion. Desde 1922 en adelante, se extendi6 en estas zonas la explotacion de la tie-
rra fundada en la renta en especie, y el trabajo asalariado que se habia desarrollado
en el periodo precedente, desaparecié o perdié mucha de la importancia que habia
tenido en la gran plantacién cacaotera de exportacion. La agricultura y, en general,
la economia de la region centro sur del Ecuador, quedd sumergida nuevamente en
la produccién precapitalista de la renta de la tierra en especie.

Serd con el desarrollo de la produccién de banano a partir de 1948, que el siste-
ma de relaciones sociales de la economia ecuatoriana sufrié un cambio profundo.
Se pas6 de la produccion campesina de renta en especie en la hacienda, a la pro-
duccién de ganancia en la empresa capitalista agricola bananera y de los ingenios
azucareros, utilizando fuerza de trabajo asalariada.

Muchos analisis econémicos pasan por alto este cambio en la forma de las rela-
ciones sociales. Dichos analisis se concentran en el estudio de los indicadores ma-
croeconémicos del periodo, como son los rubros y volimenes fisicos de produc-
cion y exportacion, el valor monetario de las exportaciones y de las importaciones,
asi como la composicién de estas Ultimas o la importancia de cada rubro de pro-
duccién en el PIB. Pero, estos indicadores fisicos y financieros, disuelven la dife-
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rencia cualitativa que se oculta tras el valor monetario que representa cada una de
estas producciones. Durante este periodo, hay una heterogeneidad social en la pro-
duccion de la riqueza, que no puede ser capturada con indicadores como estos. En
la medida en que la renta en especie se monetiza en el intercambio mercantil, los
indicadores monetarios no pueden registrar la heterogeneidad existente en los sis-
temas sociales de produccién, en este periodo, entre cultivos como el arroz y el ba-
nano. El dinero iguala las mercancias y asi disuelve esa diferencia.

Entonces, mas alla de lo que fue el llamado crecimiento econémico del periodo
mencionado, esta la gran transformacién econémico social que se produce en la
agricultura, la economia y el Estado ecuatoriano, transformacién que consiste en
un avance muy significativo del capitalismo en la agricultura y la economia de la
Costa del Ecuador. Pero estos cambios, suponen, a su vez, instituciones politicas,
que son condiciones necesarias para la realizacién de los primeros.

Como veremos, estos cambios politico institucionales, no son externos al desa-
rrollo econémico regional de esa época, sino que son una de las condiciones bajo
las cuales se suscité esta transformacion. Entre 1948 y 1964, no se produjo en la
Costa del Ecuador, y en general en el pais, un desarrollo autorregulado del capita-
lismo. No hubo un proceso econémico puro, sino que ocurri6 desde una construc-
cién negociada de instituciones politicas de desarrollo regional, en base a las cuales
se impulso el capitalismo agrario de la Costa del Ecuador. Esto tiene consecuencias
para la comprension del Estado ecuatoriano. Analizar el Comité Ejecutivo de Viali-
dad de la provincia del Guayas, es intentar comprender cémo se cred y cual fue el
sentido de una de esas instituciones de desarrollo local y regional.

El discurso de la CEPAL:
division regional y modernizacion

En 1952, la Comisién Econémica para América Latina (CEPAL), produjo un infor-
me titulado £ Desarrollo Econdmico del Ecuador. Seguramente, una de las inter-
pretaciones mas elaboradas sobre la situacién de la economia ecuatoriana de ese
momento. Aunque los cambios politico institucionales a los que nos vamos a refe-
rir empezaron desde 1944 —es decir, ocho afios antes de la publicacién del libro- la
obra de la CEPAL reconoce la heterogeneidad regional de la economia ecuatoria-
na y llama a los diferentes sectores econémicos, politicos, gremiales y regionales,
a respaldar un proyecto de desarrollo nacional fundado en la dindmica de la eco-
nomia regional de la Costa.

Es importante analizar el discurso de la CEPAL, porque el mismo es una propues-
ta de articulacion de lo regional y lo nacional.

Por otro lado, este argumento es muy parecido al discurso sobre el desarrollo re-
gional y nacional que defendieron los grupos empresariales de Guayaquil en 1945,
cuando se fundé el Comité Ejecutivo de Vialidad del Guayas. Mds atin, como va-
mos a ver, Galo Plaza, como embajador del Gobierno de Velasco Ibarra en Was-
hington entre 1944-45, defendié la misma interpretacion de la economia y la so-
ciedad ecuatoriana que elaboré la CEPAL.
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La CEPAL, reconoce que el Ecuador es un pais dividido en cuatro regiones, en-
tendidas como unidades geograficas y econdmico sociales. Esta division es muy
importante, porque de la misma depende el sistema de interpelaciones de ese dis-
curso. Sin embargo, el analisis se concentra en la Sierra y la Costa. Desde el prin-
cipio, el Oriente y Galapagos son dejadas de lado, argumentado que se trata de
regiones cuya economia no es una economia monetaria, a la cual no habfa llega-
do todavia la civilizacion (CEPAL, 1952). El discurso que la CEPAL realiza, asi, dos
operaciones: por un lado, asume las clasificaciones sociales vigentes en el Ecuador."
Esto es reconocer, implicitamente, que el discurso sobre el desarrollo tenia que
contar con los sistemas, instituciones y sujetos regionales. Por otro lado, y al mismo
tiempo, realizé una clasificacion propia —con la cual ya no se identifica necesaria-
mente la poblacién ecuatoriana— la cual divide al pais en regiones con economia
monetaria y economia no monetaria. Al descartar esta Gltima, el discurso cepalino
no reconoce a la poblacién y organizaciones del Oriente y Galapagos como suje-
tos del proyecto de desarrollo nacional. La consecuencia es un concepto implicito
de lo nacional que excluye a una parte de la nacion.

Segun la CEPAL, las diferencias entre la Costa y la Sierra tienen que ver con el
“clima, ecologia, recursos naturales y densidad poblacional”. La falta de comuni-
cacion ha producido una economia “poco integrada”, a lo cual se agrega la “idio-
sincrasia de la poblacion que agudiza las diferencias regionales y tiende a tra-
ducirse en localismo” (CEPAL, 1952: 62). De esta manera, la CEPAL reconoce la
existencia de identidades y divisiones regionales del Ecuador.

La CEPAL, también tiene una lectura de la economia agraria y rural de cada una
de las dos regiones. La Sierra es la productora de los bienes de origen agropecua-
rio destinados al mercado nacional. La agricultura de la Sierra es poco productiva.
Los suelos agricolas de la region estan erosionados. La alta densidad de poblacién
y las practicas agricolas han deteriorado los suelos; ademds, las instituciones eco-
némicas tradicionales, como el huasipungo, impiden el aumento de la productivi-
dad y el uso de maquinaria agricola, que no puede competir con la baja remune-
racion del trabajo del indigena. La baja capacidad productiva de la Sierra es, asi,
el resultado de la presion de la poblacién sobre la tierra y de las instituciones eco-
némicas vinculadas con la produccién de la renta en trabajo. Para el momento en
que se realiza el analisis, dichas condiciones han producido segin la CEPAL un es-
tancamiento de la agricultura y de la economia agricola de la Sierra.

La Costa es lo contrario de la Sierra: las tierras de la primera son fértiles y hay
una baja densidad poblacional. La region estd directamente vinculada al mercado
mundial. Es un territorio apto para la produccién de exportacion, a diferencia del
altiplano andino:

1. Esdecir, las clasificaciones regionales con las cuales se identifica la poblacién, como serranos, coste-
fios, islefos, orientales, las cuales, como dice Bourdieu, pueden ser comparadas con las clasificacio-
nes del parentesco de las sociedades primitivas. Estas clasificaciones regionales son identificaciones
constitutivas del pueblo del Ecuador en un momento histérico determinado.
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Las diferencias entre las dos grandes regiones del pais son muy notorias. En la Sierra,
un suelo fuertemente quebrado y en parte agotado por una agricultura esquilmadora,
resulta insuficiente con respecto a la poblacién. En cambio, en la Costa la tierra dis-
ponible abunda, pero falta gente para trabajarla. Factores institucionales, sicoldgicos
y sociales hacen lento el necesario desplazamiento de la poblacién desde las tierras
altas hacia el Litoral, donde hay amplias posibilidades para la expansién de la pro-
duccién agricola (CEPAL, 1952: 61).

En el texto citado tenemos, no solo las diferencias regionales que la CEPAL iden-
tifica, sino también los elementos que sustentan la estrategia de /a articulacion in-
terregional, que la CEPAL busca construir en esta economia “poco integrada, de
crecimiento inarmonico”, donde la falta de un sistema vial nacional explicaria el
localismo y la idiosincrasia de la poblacion. Ve en la division regional un sistema
de division del trabajo: la Costa debe producir para la exportacién; la Sierra debe
producir fuerza de trabajo asalariada, colonos y alimentos para la agricultura de
exportacion de la Costa. El problema econémico del Ecuador es, segln la CEPAL,
un problema nacional de asignacion de recursos: la poblacién estd concentrada
en una region cuyas tierras son poco productivas; el pais esta desaprovechando las
fértiles tierras desocupadas de la Costa y las oportunidades que ofrece el merca-
do mundial.

El proyecto de la CEPAL, busca construir una economia moderna de mercado.
Quizas podemos calificar esto como un proyecto de desarrollo nacional, fundado
en una economia de mercado. Pero hay dos caracteristicas del discurso cepalino
que deben destacarse. Por un lado, como ya lo sefialamos, excluye dos regiones
del proyecto, Oriente y Galdpagos; por otro lado, a diferencia del discurso cepa-
lino para otros paises de América Latina en la misma época —como Argentina- el
proyecto consiste en el desarrollo de una agricultura de exportacion. Es decir, la CE-
PAL no propone para el Ecuador, en 1952, la construccién de una economia na-
cional industrial, por sustitucion de importaciones, como propuso para otros paises
de América Latina, cuyos sujetos fueron grupos empresariales urbanos, capas me-
dias y sectores populares, sino un modelo de desarrollo agroexportador, cuyos su-
jetos son sectores agrarios y rurales y el capital comercial y bancario urbano liga-
do a la agroexportacion. Se trata, primero, de desarrollar un capitalismo agrario de
exportacion, no un capitalismo industrial. El proyecto de industrializacién por sus-
titucién de importaciones es postergado.

La exclusién del Oriente y Galapagos y la subordinacién de la Sierra, a la econo-
mia dinamica de la Costa responde, en el discurso cepalino, al mismo criterio: la
falta de desarrollo de la economia de mercado en la Sierra, el Oriente y Galdpagos.
Como hemos visto, la CEPAL excluye el Oriente de su andlisis, argumentado que la
economia de esta regién no era una economia monetaria, en aquel momento. En
la Sierra se anota la existencia de formas no mercantiles de produccién agropecua-
ria. Algunas de las instituciones econémicas de las dos regiones serian, un obsta-
culo para construir un mercado nacional. Y es precisamente la falta de esta univer-
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salidad del mercado nacional -la falta de una economia de mercado extendida en
todo el territorio nacional-, lo que impediria la industrializacion.

Ahora bien, se aduce que una de las causas del escaso desarrollo relativo del
mercado nacional, es /a falta de un moderno sistema vial nacional. Obstaculos na-
turales como la Cordillera de los Andes, han hecho particularmente dificil la cons-
truccion de dicho sistema y la comunicacion entre las dos regiones. Para la década
de 1940, la gran mayoria de los caminos del Ecuador, eran para vehiculos de trac-
cién animal. En la Costa, y en particular en las zonas rurales, la mayoria de las vias
eran caminos de verano. Durante la época lluviosa, las zonas rurales quedaban ais-
ladas durante meses. La produccién y la poblacién se desplazaban por via fluvial.
[...] “al terminar el afio de 1951 solamente habia en la provincia del Guayas 136
kilémetros de carreteras pavimentadas y 70 kildmetros de carreteras permanentes”
(Comité, 1952: 62). Es importante resaltar que la falta de un sistema vial, no solo
impedia el desarrollo de una moderna economia de mercado, sino que también
obstaculizaba la circulacién o el intercambio de los bienes que se producian bajo
relaciones precapitalistas. La renta de la tierra tenia dificultades para monetizarse.
Esto no era un obstaculo solo en la Sierra, sino también en la Costa; por ejemplo,
en amplias zonas dedicadas a la produccién de arroz y cacao.

La Revolucion del 28 de mayo de 1944,
las carreteras y la descentralizacion

En estas condiciones, se comprende el por qué la construccién de carreteras mo-
dernas y sistemas ferroviarios, haya sido una demanda nacional, particularmen-
te fuerte e importante para el momento en que se produce la Revolucién del 28
de mayo de 1944. Entre agosto de 1944 y agosto del afio siguiente, varias provin-
cias se vieron involucradas en movimientos que demandaron del gobierno nacio-
nal la construccion de sistemas viales y ferroviarios; en la Costa: Guayas, Manabfi
y Esmeraldas (que a pesar de ser del litoral se unia a la Sierra norte para hacer sus
requerimientos), en la Sierra: las provincias de Imbabura, Carchi y Pichincha. Al-
gunos de estos movimientos eran paros provinciales dirigidos por autoridades pro-
vinciales y cantonales, o en su defecto, reuniones provinciales e interprovinciales
para presionar al gobierno central. En todas estas provincias, los gobiernos muni-
cipales, autoridades provinciales, gobernadores, organizaciones clasistas y organi-
zaciones civiles locales, demandaron desde el principio del Gobierno de Velasco
[barra la construccién de carreteras y de sistemas ferroviarios.? El gobierno respon-
dié con dos politicas: en junio de 1944, se decreté la conscripcion vial, y en enero
de 1945, se present6 a la prensa el Plan Vial, con un costo de 624 millones de su-
cres, a ejecutarse en diez anos. Cabe sefialar, que ante la presion de los movimien-
tos provinciales e interprovinciales, el gobierno respondié rapidamente.

2. Lainformacién de los movimientos provinciales y cantonales de demanda de obras viales esta tomada
del diario E/ Telégrafo, de los afios 1944 y 1945. Véase, por ejemplo, septiembre 8 de 1945 y octubre
1 de 1945. Ya nos referiremos a estos movimientos.
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El plan comprendia la construccién de las siguientes carreteras: carretera Quito—
Sto. Domingo—Quinindé; carretera Latacunga—Macuchi-Quevedo; carretera Eloy
Alfaro-Baquerizo Moreno; carretera Guaranda-Babahoyo (Via Flores); carretera
Guayaquil-Jipijapa—Montecristi-Manta.

En el plan, hay por lo menos tres espacios que se trata de articular: por una par-
te, la provincia de Pichincha con Esmeraldas, pasando por Quinindé. También des-
de la Sierra, la carretera Latacunga-Macuchi-Quevedo. De esta manera, se buscaba
articular el norte y el centro del pais. Por otro lado, en la Costa, la carretera Guaya-
quil-Jipijapa-Montecristi-Manta apuntaba a vincular Guayas y Manabi. La carrete-
ra Guaranda-Babahoyo buscaba abrir paso desde la provincia de Bolivar a la pro-
duccién de esa parte de la Sierra.

El proyecto de constitucién del Comité Ejecutivo de Vialidad del Guayas, surge
en este contexto politico nacional, signado por una demanda nacional de cons-
truccion de carreteras, que pusiera la infraestructura vial al servicio del mercado
interno; que permitiera ligar entre si la Sierra con la Costa, y que hiciera posible la
circulacion de la produccién agricola de exportacion hacia el mercado mundial.

El Péndulo ideoldgico:
centralismo y descentralizacion

La demanda por carreteras es uno de los hechos que permite comprender la for-
macién del Comité de Vialidad. La otra circunstancia, es la corriente descentrali-
zadora existente dentro del Gobierno de la Revolucién del 28 de mayo, corrien-
te encabezada por Velasco Ibarra. Pero, es importante tener claro que el gobierno
surgido de la Revolucién del 28 de mayo, estaba cruzado por corrientes ideoldgi-
co politicas opuestas, centralizadoras y descentralizadoras.

La primera medida centralizadora se tomo6 el 7 de julio de 1944, antes de la crea-
cion del Comité de Vialidad. Antes de la Revolucién del 28 de mayo, existian en el
pais las Juntas Especiales provinciales, encargadas de la construccién de diferentes
sistemas viales provinciales e interprovinciales. Las Juntas tenian asignaciones de
fondos publicos para construir las carreteras. El Gobierno derogé un conjunto de
decretos por medio de los cuales se habian creado las Juntas Especiales. La medi-
da se produjo bajo la consideracién de que “es indispensable la centralizacién de
todas las obras publicas del pais, para que se realicen bajo una direccién adminis-
trativa y técnica unificada”® (E/ Telégrafo, 1945).

La medida tuvo un alcance considerable: se disolvieron las Juntas y se centrali-
zaron en el Ministerio de Obras Publicas los fondos para la construccion de las ca-
rreteras Quito-Santo Domingo-Quinindé; Santo Domingo-Quinindé-Esmeraldas; la
Junta Provincial de Chimborazo; la Junta encargada de la construccion de la carre-
tera Intag, y la Junta de Rios y Caminos del Litoral. Como se ve, el decreto centra-

3. Ver el texto del decreto, en El Telégrafo, 8 de junio de 1945.
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lizd los fondos destinados a la construccion del sistema vial de la Costa.* Esta poli-
tica, asi como los considerandos del decreto, dejan ver claramente la presencia de
una corriente centralista en el gobierno de Velasco Ibarra.

Sin embargo, pocos dias después, el 10 de agosto de 1944, Velasco Ibarra, de-
fendi6 abiertamente en la Asamblea Constituyente la necesidad de descentralizar
el Estado:

Tanta pobreza obedece solo a la absoluta centralizacién administrativa. Todos los
cantones, todas las parroquias, todas las localidades de nuestro pais lo esperan todo
del Gabinete Presidencial de Quito. EI Gobierno central sufre congestién. Por la con-
gestion no se puede pensar, ni recordar, ni actuar. Estd expuesto a continuos colapsos.
A causa de la excesiva centralizacién administrativa no hay en la provincia ecuatoria-
na ndcleos responsables de la administracién de la provincia. Todos lo esperan todo
del Gobierno de Quito. Nadie puede exigir nada a vecinos que no tienen ningln po-
der y que carecen de todo recurso econémico propio.®

La cita deja clara la posicién de Velasco Ibarra. Este utilizaba una férmula que,
segln Enrique Ayala, se empezd a usar en el Ecuador a fines del siglo XIX, durante
los gobiernos del progresismo: centralizacién politica y descentralizacion adminis-
trativa® (Ayala Mora, 2002). Hay que tener en cuenta las circunstancias en las que
Velasco Ibarra pronuncia su discurso, este tiene de fondo la derrota del Ecuador en
la Guerra de 1941 contra el Pert y la division del territorio nacional. En estas cir-
cunstancias, la demanda de descentralizacion podia ser interpretada como un in-
tento de dividir al Estado ecuatoriano. Velasco rechazé en la Asamblea lo que lla-
mé las “absurdas veleidades federalistas”, y agregd: “El mortal mal administrativo
de nuestro pais es la centralizacion administrativa. Y es sorprendente que a hom-
bres como Rocafuerte y Garcia Moreno se les haya pasado, hasta cierto punto inad-
vertido, la gravedad de esta excesiva centralizacion” (El Telégrafo, 1944).

Las citas del discurso de Velasco, junto con el decreto de eliminacion de las Jun-
tas, dejan ver que en el gobierno habia corrientes encontradas en lo referente a la
interpretacion del tema de la descentralizacion del Estado e incluso, en torno a la
interpretacion del concepto de la unidad politica del Estado nacional.

4. También se vieron afectados los ingresos que financiaban la Liga Ecuatoriana Antituberculosis (LEA).
Institucion creada en Guayaquil, como una entidad auténoma financiada con fondos publicos, pero
con cobertura nacional. Esto fue impugnado inmediatamente por sectores de Guayaquil identificados
con LEA y las instituciones auténomas de la ciudad. E/ Telégrafo, 15 de junio de 1944. Editorial, “La
Campafia Antituberculosa”.

5. J. M. Velasco Ibarra, Mensaje a la Asamblea Constituyente de 1944, en Obras Completas, Editor Juan
Velasco Espinoza, sin afio, Tomo XII; Diario £l Telégrafo, 17 de agosto de 1944.

6. Ver, Ayala, Enrique (2002). Historia de la Revolucion Liberal. Velasco Ibarra, J.M. (1929:61). Obras
Completas. Mensaje a la Asamblea Constituyente de 1944, en la que sefala “Nufez dio a Colombia
la férmula salvadora: centralizacién politica y descentralizacion administrativa”.
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Més aln, si se examina la composicion de la organizacion politica que dirigié la
Revolucion del 28 de mayo, Alianza Democratica Ecuatoriana (ADE), asi como la
composicion del gobierno de Velasco Ibarra y de la Asamblea Constituyente, hay
que concluir que todas estas organizaciones e instancias politicas de gobierno, te-
nian una composicion ideolégico politica heterogénea.

Alianza Democratica Ecuatoriana (ADE), —la organizacién politica que dirigio
la Revolucién- estaba compuesta por el Partido Conservador, el Partido Comunis-
ta, la fraccion del Partido Liberal, dirigida por Arizaga Luque, y Vanguardia Revo-
lucionaria. En ADE, se encontraban todos los partidos politicos que estaban con-
tra el gobierno de Arroyo del Rio y el Partido Liberal que dirigia Arroyo. Se trata de
una unidad negativa, que se determina por aquello a lo que esta unidad se opone
y que, precisamente por eso, no tiene un contenido positivo. No es una casuali-
dad que después del 28 de mayo, el Partido Conservador y otro partido de derecha
que formaban parte de ADE, hayan decidido separarse de ADE, argumentando que,
una vez caido el gobierno de Arroyo, ADE ya no tenia sentido (E/ Telégrafo, 1944).

Esta identidad negativa de las fuerzas politicas que posibilitaron la Revolucion
del 28 de mayo, afectaba al Presidente de la Republica, al Gobierno Nacional y es-
taba claramente reflejada en la composicién politica de la Asamblea Constituyen-
te que se instal6 el 10 de agosto de 1944, y determinaba hasta la composicion de
los Concejos Municipales. Después del 28 de mayo, Velasco Ibarra nombra y pose-
siona el Concejo del Municipio de Guayaquil, selecciona como concejales a per-
sonas que pertenecian a los mismos partidos politicos que hicieron la revolucion:
liberales, socialistas y comunistas; y nombro presidente del Consejo a un banque-
ro de Guayaquil, Victor Emilio Estrada. Por lo tanto, la heterogeneidad ideoldgico
politica cruzaba todos los niveles de direccién politica del Estado ecuatoriano. Las
oscilaciones ideolégico politicas de Velasco Ibarra como presidente de la Republi-
ca, reflejaban la heterogeneidad del mismo movimiento politico que produjo la Re-
volucion del 28 de mayo y de las instancias de direccion politica del Estado. Por lo
tanto, la posicién de Velasco Ibarra no era una posicion exclusivamente personal.

Esto significa que cada partido y cada sector social, interpretaba el discurso ve-
lasquista desde su propia perspectiva ideolégica, e impulsaba su propio proyec-
to politico, tratando de alinearlo con las posiciones del lider del movimiento y del
Gobierno.

La oposicion entre centralistas y descentralizadores dentro del gobierno Velas-
quista, debe interpretarse teniendo en cuenta el cardcter heterogéneo de las fuer-
zas ideoldgico politicas que lo componian. En todo caso, es claro por el discurso
pronunciado en la Asamblea Constituyente del 10 de agosto de 1944, que Velasco
Ibarra defendia la tesis de la descentralizacion del Estado. Seguramente fue la po-
sicién de Velasco y de la corriente descentralizadora del gobierno, lo que permi-
tié que un grupo de dirigentes empresariales de Guayaquil impulsara la formacién
del Comité de Vialidad.



www.flacsoandes.edu.ec

Ecuapor DeBATE 108 / TeMa CENTRAL 47

Estructura y funcion
del Comité de Vialidad

Un ano después de que se instalara la Asamblea Nacional Constituyente, del 10
de agosto de 1944, que invistié a Velasco Ibarra como Presidente de la Republica,
se emiti6 el Decreto-Ley de constitucion del Comité Ejecutivo de Vialidad del Gua-
yas, expedido por la Asamblea Nacional, el 27 de agosto de 1945. Es decir, ape-
nas. El decreto dice lo siguiente:

Art. 2.- El Comité Ejecutivo de Vialidad de la Provincia del Guayas serd una entidad de
derecho privado; tendra personeria juridica y su representacion legal correspondera a
la persona o las personas que determinen sus estatutos, dictados por el mismo Comité
y aprobados por el Presidente de la Reptblica (Registro Oficial, 1945).

De acuerdo con el decreto citado, el Directorio del Comité de Vialidad tenia la
siguiente composicién, que estaba determinada por las instituciones que lo inte-
graron:

e Gobernador de la provincia del Guayas

Presidente del M.l Consejo Cantonal de Guayaquil

Director de La Junta de Beneficencia de Guayaquil
Comandante de la IV Zona Militar

Presidente de la Camara de Comercio de Guayaquil

Presidente de la Camara de Industrias de Guayaquil

Presidente de la Camara de Agricultura de la Il Zona

e Director de Obras Piblicas

e Secretario General de la Federacién de Trabajadores del Guayas
e Secretario General del Sindicato de Choferes del Guayas

e Decano de la Facultad de Ciencias Fisicas y Matematicas de la Universidad de

Guayaquil
* Representante del Rotary Club de Guayaquil
* Director General de Sanidad
e Director de la Asociacién Automotriz

Interesa destacar, por ahora, la importancia que tenian en el directorio de las ins-
tituciones privadas guayasenses: las cdmaras de la produccién, instituciones auté-
nomas como la Junta de Beneficencia de Guayaquil, el Rotary Club de Guayaquil
y la Asociacién Automotriz, una organizacion privada de la ciudad. También parti-
cipaba la Federacién de Trabajadores del Guayas.

Como institucion de derecho privado, el Comité de Vialidad fue autorizado por
el decreto a administrar fondos puiblicos, e incluso a contratar préstamos naciona-
les o extranjeros, garantizados por el Gobierno del Ecuador. También fue autoriza-
do a contratar obras con municipios.

Para el financiamiento del Comité de Vialidad se crearon 16 impuestos. Todos es-
taban vinculados con la produccién de petréleo y derivados como gasolina, gas oil
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y kerosene. Algunos de estos impuestos ya existian antes de la creacion del Comi-
té. Eran pagados por las empresas petroleras al Estado, el decreto de la Asamblea
los asignd al Comité de Vialidad. Otros fueron creados en el decreto de constitu-
cién del Comité. Asi, después de enumerar y/o crear los 16 impuestos destinados a
financiar el Comité de Vialidad, el decreto dice lo siguiente:

Art. 12. El Comité destinara el producto de los impuestos preindicados a la construc-
cion de carreteras y mas obras viales de la provincia del Guayas y a la limpieza y dra-
gado de los Rios. Con las rentas provenientes de tales impuestos, el Comité podra
contratar la realizacion de las obras mencionadas con empresas nacionales o extran-
jeras. Dichas rentas podran servirle también, si fuere el caso, como garantia para la
contratacion de empréstitos fuera o dentro del pais; y si estos empréstitos fueren con-
tratados en el exterior, el Gobierno Nacional debera facilitar al Comité, la obtencion
de las divisas necesarias para el pago de sus créditos (Registro Oficial, 1945).

El decreto confiere la competencia necesaria para que esta organizacion, de de-
recho privado, administre fondos publicos, al mismo tiempo que establece que el
Comité estara sujeto a la fiscalizacién de la Contraloria del Estado.

Hay dos aspectos que se deben destacar. El primero es la constitucion del Comi-
té de Vialidad como institucién de derecho privado, con autoridad para adminis-
trar fondos publicos. Esta competencia del Comité fue calcada sobre el formato de
la Junta de Beneficencia de Guayaquil. La Junta es una organizacion sin fines de
lucro, que para aquella época administraba o estaba parcialmente financiada con
fondos publicos, municipales y fiscales. Como veremos, al momento de la forma-
cion del Comité de Vialidad, existia en Guayaquil un conjunto de organizaciones
privadas sin fines de lucro que, si bien no todas estaban financiadas con fondos pu-
blicos, se caracterizaban por ser instituciones de beneficencia social.

El otro aspecto que debe destacarse, es que la competencia del Comité de Viali-
dad para construir el sistema vial y portuario de la provincia del Guayas, significd
la creacion de una frontera, que excluy6 al Ministerio de Obras Pablicas de la com-
petencia para construir obras viales en la provincia del Guayas.

Los dos aspectos estan vinculados entre si: la delimitacion de la frontera va acom-
pafiada de la construccién de una institucién auténoma local y provincial. Son las
dos caras de una misma moneda. El territorio de la ciudad y la regién, no es, en-
tonces, una realidad objetiva que existiria independientemente de las instituciones
auténomas, sino que es una construccién de los sujetos territoriales que se identifi-
caban con el discurso autonémico. Hay dos categorias de sujetos identificados con
el proyecto: el primero son los sectores guayaquilefios que concibieron e impulsa-
ron el proyecto del Comité de Vialidad; el segundo, son los sujetos territoriales de
los cantones de la provincia del Guayas y de otros cantones de las provincias veci-
nas que se identificaran con el discurso autonémico de Guayaquil. Veamos prime-
ro, el movimiento autonémico en Guayaquil.
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La creencia en las instituciones autonomas
y el respaldo al proyecto en Guayaquil

La creacion del Comité de Vialidad significa que se reserva y se protege el espa-
cio en el que se asientan Guayaquil y la provincia como condicién del desarro-
llo de la identidad de los habitantes de este territorio. Se coloca una frontera ins-
titucional, que reserva exclusivamente para las instituciones auténomas locales la
realizacion de ciertas actividades. Ahora bien, ;de dénde proviene la fuerza de la
creencia en las instituciones auténomas y la capacidad de movilizacion politica y
social de la misma?

La creencia es el resultado de un sistema de relaciones y practicas sociales y po-
liticas locales. No se puede comprender la fuerza de la creencia en las instituciones
autébnomas en Guayaquil, sin tener en cuenta dicho sistema. Pero también la inver-
sa es que: las instituciones auténomas de Guayaquil, dependen de la creencia en
las mismas. La creencia depende de ese sistema de relaciones y practicas sociales,
pero también es, al mismo tiempo, su condicién de posibilidad. Hay que tener en
cuenta este caracter aporético de la creencia. Antes de entrar en este analisis, su-
ministremos alguna informacion sobre la movilizacion politica y social que se pro-
dujo en Guayaquil el 29 de agosto de 1945, después de la aprobacién del decreto
en la Asamblea Nacional.

Ya desde las primeras formulaciones del proyecto del Comité de Vialidad, se fue
gestando en Guayaquil lo que se [lamé un movimiento civico. El mismo empieza
como una iniciativa particular de un grupo de guayaquilefios. En la Gobernacién
de Guayaquil el 16 de julio de 1945, convocados por el Gobernador del Guayas,
se reunieron “un grupo de senores” (El Telégrafo, 1945), la mayoria de los cuales
pertenecia a organizaciones empresariales y sociales de la ciudad. Los asistentes
fueron los siguientes: Enrique Bolofia Rodriguez, Gobernador del Guayas, Rafael
Mendoza Avilés, Presidente del Consejo Cantonal, Carlos Julio Arosemena, Pre-
sidente de la Junta de Beneficencia, Antonio Mata Martinez, Presidente de la Ca-
mara de Comercio, Victor M. Janer, Presidente de la Camara de Industrias, Gabriel
Luque Rhode, Presidente de la Camara de Agricultura, Guillermo Arosemena Co-
ronel, Director de la Asociacién Ecuatoriana Automotriz, José Maria Torres, Direc-
tor de la Camara de Comercio.

Por lo que se sefiala en el diario El Telégrafo, aparentemente, el grupo habia te-
nido algunas reuniones previas y privadas, en las cuales se habia decidido crear la
Junta de Vialidad, nombre inicial de lo que lleg6 a ser el Comité Ejecutivo de Viali-
dad del Guayas. En ese momento, es un proyecto impulsado por este grupo de ciu-
dadanos guayaquilefos.

Entre el dia de esta primera reunion y la fecha de aprobacién del proyecto en la
Asamblea (29 de agosto de 1945), apenas hay 44 dias de diferencia. El proyecto se
elabord, se negocid y se aprobd en poquisimo tiempo, si se tiene en cuenta la im-
portancia del mismo. La aprobacion del proyecto, no estuvo precedida de movili-
zaciones politicas o sociales en Guayaquil. El proyecto se negoci6 entre el Gobier-
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no Nacional, la Asamblea y la Junta de Vialidad. En esta habia representantes del
Gobierno, como el Gobernador de la provincia del Guayas. El Ministerio de Finan-
zas intervino en la negociacion; su titular era un representante de la empresa priva-
da de Guayaquil, Simén David Cevallos (E/ Telégrafo, 1945). El Ministerio presentd
a la Asamblea un informe favorable al proyecto que sirvié de respaldo a la decision
de la Comision Legislativa permanente de la Asamblea (Registro Oficial, 1945).

Lo que interesa de la némina de miembros de la Junta de Vialidad, son las posi-
ciones institucionales de sus miembros: todos ellos son importantes dirigentes de las
organizaciones de la empresa privada de Guayaquil y de dos instituciones auténo-
mas de la ciudad, el Municipio y la Junta de Beneficencia. El movimiento autonomis-
ta arranca, entonces, desde los sectores empresariales de la ciudad, respaldados por
las instituciones auténomas, la prensa, los partidos politicos y diputados que, en la
Asamblea, apoyan el proyecto. Una de las organizaciones de trabajadores de Guaya-
quil, la Federacion de Trabajadores del Guayas, formara parte del Directorio del Co-
mité. Pero, la iniciativa y el liderazgo del proyecto estan en los sectores empresaria-
les, el Partido Liberal y el Gobierno, asi como en las instituciones auténomas.

Una vez que el proyecto fue aprobado, todos los sectores que lo impulsaron se
movilizaron en respaldo al Gobierno Nacional; se realizé un conjunto de actos pu-
blicos de agradecimiento al Jefe de Estado, al Gobierno Nacional y a representantes
de la Asamblea. Estas ceremonias fueron la retribucién a Velasco Ibarra y al Gobier-
no Nacional, por parte de las fuerzas civicas y politicas de Guayaquil que impulsa-
ron el proyecto. Una vez que el proyecto se aprobd, la ciudad fue movilizada.

Estamos ante un movimiento civico guayaquilefio. Los sujetos interpelados son
“las fuerzas vivas y productoras de esta seccion de la patria, toda la ciudadania de
Guayaquil” (El Telégrafo, 1945). El discurso Ilama a apoyar al proyecto y al Gobier-
no, uniendo a la ciudad y la provincia. Se trata de movilizar a “toda la “ciudada-
nia”. El sistema de diferencias y jerarquias sociales de la ciudad, queda asi subsu-
mido bajo la interpelacion guayaquilena.

La Camara de Comercio de Guayaquil fue el escenario elegido para el acto pu-
blico de agradecimiento al Jefe de Estado y otros miembros del Gobierno Nacio-
nal. El acto estaba previsto para las primeras horas de la noche del 29 de agosto
de 1945. En la tarde, se realizé previamente un desfile motorizado que recorri6 las
principales calles y avenidas de la ciudad. La movilizacion de la tarde y el acto de
la noche fueron convocados a través de la prensa y respaldados por esta. El acto
fue un llamado de todas las organizaciones cuyos representantes forman parte del
Directorio del Comité de Vialidad: las Camara de la Produccién, la Junta de Bene-
ficencia de Guayaquil, el Rotary Club de Guayaquil, pero también por la banca, el
comercio de Guayaquil y otras empresas, nacionales y extranjeras. La convocato-
ria se realizé por la prensa escrita y por las emisoras radiales.” Veamos la posicién
de diario El Telégrafo:

7. Diario El Telégrafo tenia su propia emisora radial, pero la noticia del acto politico también fue trans-
mitida por otras emisoras.
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El gesto del Presidente de la Republica [el respaldo del Presidente Velasco a la crea-
cion del Comité de Vialidad] pleno de civismo y de justicia, compromete el recono-
cimiento de los sectores ciudadanos del Guayas; y por ello el acto de instalacion del
Comité Ejecutivo de Vialidad del Guayas que se efectuard hoy con la asistencia del
Primer Magistrado y de varios de sus Ministros, serd ocasion propicia para que las
fuerzas vivas y productoras de esta seccion de la Patria, asi como la ciudadania toda
de Guayaquil, le expresen su férvido apoyo al Mandatario (E/ Telégrafo, 1945).

Este texto no pertenece al Comité de Vialidad o a sus miembros. Es un editorial
del diario mencionado. Lo que importa destacar, es que también la prensa llama a
la movilizacion. La posicion desde la cual Ef Telégrafo enuncia la noticia, no es la
de un observador externo, que supuestamente se limitaria a registrar los llamados
“hechos objetivos”. Hay que fijarse en la operacién que esta en marcha. E texto pe-
riodistico interpela al lector: el gesto del Presidente “compromete el reconocimien-
to de los sectores ciudadanos de Guayaquil”. El diario /lama a producir la noticia
como hecho social y politico. El hecho y la noticia periodistica quedan entreteji-
dos: la noticia contribuye a la produccion del primero. El texto apela a los “secto-
res ciudadanos”, sujeto que debe responder por el acto del Presidente. Saca a luz
la l6gica implicita de cierto intercambio: el acto del Presidente y el Gobierno debe
ser retribuido por “la ciudadania toda de Guayaquil”. La aprobacién por el Gobier-
no y la Asamblea de la constitucién del Comité de Vialidad, estd inscrita en un sis-
tema de compromisos reciprocos, que obliga a la ciudad a retribuir el apoyo del
Gobierno. Por eso, el diario no se limita a registrar hechos. El diario convoca en la
manana a producirlos. Llama a la “ciudadania toda de esta seccion de la Patria” a
expresar “su apoyo férvido al Mandatario” (E/ Telégrafo, 1945).

La expectativa del homenaje a Velasco Ibarra produce una movilizacién general,
una cadena de interpelaciones a la ciudadania. Todo un conjunto de organizacio-
nes sociales, empresas privadas, organizaciones auténomas, organizaciones gre-
miales, partidos politicos, llama a acudir al acto de homenaje. El periédico se llena
de comunicados convocando al acto. Todas las organizaciones que figuran a con-
tinuacién publicaron en el diario El Telégrafo, comunicados en respaldo al Comi-
té de Vialidad y al homenaje del Jefe de Estado y los ministros que acompanaron
al mismo: Junta Suprema del Partido Liberal, Asociaciéon Democratica de Engran-
decimiento Nacional, Unién de Comités Velasquistas Independientes pro Mejoras
Sociales, Jaboneria Nacional C.A., Sudamericana Compaiiia de Seguros sobre la
Vida, Sociedad de Puericultura, Ecuadorian Qilfields Limited, Camara de Agricul-
tura de la Segunda Zona, Camara de Comercio de Guayaquil, Camara de Indus-
trias de Guayaquil, Junta de Beneficencia de Guayaquil, Guayaquil Rotary Club,
Banco de Guayaquil, Banco de Préstamos, Banco de Descuento, Consejo Cantonal
de Santa Elena, Sindicato Profesional de Choferes del Guayas (E/ Telégrafo, 1945).

Los comunicados de respaldo de estas instituciones se publican en los dias pre-
vios a la llegada del Presidente Velasco Ibarra y su gobierno a Guayaquil. Las con-
vocatorias de los partidos politicos mencionados, se publicaron junto a los co-
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municados de las Camaras, la empresa privada y las instituciones auténomas. Sin
embargo, nadie habla de una politizaciéon del movimiento. Porque estas ceremo-
nias tienen, en ese momento, el significado de actos civicos. Los actos de recono-
cimiento publico al Gobierno, son elaborados e interpretados como actos civicos
que representan los valores de toda la ciudad y la provincia. Son manifestaciones
de guayaquilenismo. Aqui reside la clave de la fuerza del movimiento. En la medi-
da en que los grupos y organizaciones que apoyan el proyecto y convocan el acto,
logran que este adquiera un significado civico, la participacion de los partidos po-
liticos no es interpretada como una accién politico partidaria. Aunque el acto haya
sido, en realidad, profundamente politico, porque estaba sellando una reforma pro-
funda del Estado.

En el grupo de organizaciones que convocan al acto, se pueden identificar las si-
guientes categorias: en primer lugar, los partidos politicos (Partido Liberal, Asocia-
ciéon Democrética de Engrandecimiento Nacional y Comités Velasquistas); en se-
gundo lugar, algunas empresas privadas comerciales y financieras, nacionales y
extranjeras. Ademas, las camaras de la produccion; y, en tercer lugar, instituciones
auténomas, como el Rotary Club de Guayaquil y la Junta de Beneficencia de Gua-
yaquil. Ademas, una institucion que, si bien no Ilamé al homenaje por la prensa,
estuvo muy involucrada en el mismo y que es el punto nodal de articulacién de to-
das ellas, el Municipio de Guayaquil. A esto hay que sumar los principales diarios
y emisoras radiales de Guayaquil.

Llama la atencién la importancia que tienen entre los convocantes las organiza-
ciones sociales, como las camaras de la produccion de Guayaquil, la Junta de Be-
neficencia de Guayaquil, el Rotary Club y el Municipio de Guayaquil. Estas no son
empresas privadas; son mas bien organizaciones sociales. En el caso de las cama-
ras de la produccion, son organizaciones gremiales de empresarios, pero hay que
advertir que no intervienen en el acto —ni en el conjunto del proceso de creacion
del Comité de Vialidad— como defensoras de los interesas gremiales particularistas,
sino como instituciones guayaquilenas, interesadas en el desarrollo de la ciudad y
la provincia del Guayas.

Este es un tema muy importante. Tiene que ver con la forma en que estas orga-
nizaciones se interpretan a si mismas: se sienten interpeladas como instituciones
guayaquileAas, no como instituciones que se limitarian a defender los intereses
particularistas de los empresarios que son sus socios. Hay que advertir lo que esto
implica. Las camaras producen el discurso autonomista guayaquilefio; también el
discurso autonomista guayaquileno produce a las cdmaras como sujetos del mo-
vimiento. Es decir, no hay un metalenguaje, desde el cual se habria interpelado a
otros sectores de la ciudad movilizandolos en respaldo del proyecto del Comité de
Vialidad, sino que el sujeto que interpela ya estd, a su vez, interpelado y consti-
tuido por el discurso que él mismo produce. El discurso autonomista los constitu-
ye como sujetos del movimiento a todos los que creen en el mismo. Todos creen.

Esto significa, entre otras cosas, que las cdmaras de la produccion actGan en un
ambito que, en principio, no pertenece al campo de la accion gremial empresarial.
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Una cosa similar puede decirse de la Junta de Beneficencia de Guayaquil o del Ro-
tary Club. ;Qué relacién hay entre el sistema vial de la provincia del Guayas vy la
salud publica de la ciudad? En principio, ninguna.

Lo que, en el discurso de estos sectores, vincula entre si estos ambitos, es lo que
en la ciudad se conoce como la guayaquilefidad, es decir, la identificacién con
Guayaquil. Pero, en este discurso, la guayaquilefiidad no hace referencia solamen-
te al hecho de haber nacido en Guayaquil o vivir en la ciudad, sino a la identifica-
cién con una ciudad que posee sus propias instituciones auténomas. En este senti-
do, para importantes sectores de la ciudad, ser guayaquilefo es identificarse con la
tradicién autonomista. Esta articulacién, por medio de la cual Guayaquil evoca las
instituciones auténomas y estas a aquellas, es una construccion ideoldgica e histo-
rica, no es un hecho natural.?

Entonces, la institucién no nace como un hecho aislado. Surge del seno de un te-
jido social que ya esta, él mismo, constituido como un conjunto de empresas, ins-
tituciones y organizaciones sociales autonomas, privadas o descentralizadas. Estas
instituciones y organizaciones son practicas sociales significantes, socio-semigticas.
Son practicas productoras de sentido. Es decir, son organizaciones de las cuales de-
pende la vida cotidiana de amplios sectores de la ciudad. Todas involucran una for-
ma de vida privada y/o descentralizada. En Guayaquil, para 1945, incluso los ser-
vicios plblicos, como el suministro de energia eléctrica, la telefonia, el servicio de
agua potable, la salud pdblica, una parte de la educacién y los negocios, son acti-
vidades privadas y/o descentralizadas.

Este es el terreno abonado de la creencia en la descentralizacion. Cada una de
las organizaciones convocantes, ya es, en si misma, un sistema de lazos sociales
privados y/o auténomos, no estatales. Esto es lo que Michel De Certeau (1992), Ila-
ma: “el funcionamiento social de la creencia”. Antes de que el proyecto se plan-
teara, ya existia en el medio social y politico de Guayaquil, la creencia en las ins-
tituciones auténomas guayaquilefias, como producto de esos lazos sociales. En el
momento en que aparece el proyecto, ya hay todo un conjunto de instituciones que
también creen en la descentralizacion.

Vamos a explicar un poco mas en qué consiste el vinculo entre esta creencia en
las instituciones autbnomas y el tejido social de la ciudad.

Para 1945, habia en Guayaquil las siguientes instituciones auténomas: la Junta
de Beneficencia de Guayaquil, la Liga Ecuatoriana Antituberculosis, el Municipio

8. Hay que tener en cuenta que la identidad del guayaquilefio -como la de cualquier otra unidad, sea
esta una unidad social o no- remite necesariamente a otras unidades, que forman parte de un sistema,
como quitefio, milagreno, etcétera. Es decir, la identidad del guayaquileno solo existe dentro de un
sistema de diferencias locales y regionales. Es por esta via de la diferencia regional, que la identidad
del guayaquilefio connota autonomia local. Esta es la razén por la cual -al menos en el discurso
dominante en Guayaquil- ser guayaquilefio es identificarse con las instituciones auténomas. Aunque
esta articulacion simbdlica entre la identidad del guayaquilefo, como tal, y la autonomia, sea una
construccién ideoldgica e histérica, es parte de la cultura politica de la ciudad.
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de Guayaquil, el Cuerpo de Bomberos de Guayaquil, la Cruz Roja, la Sociedad Fi-
lantropica del Guayas, la Sociedad San Vicente de Pall, el Rotary Club de Guaya-
quil, la Sociedad de Beneficencia de la Colonia China, la Colonia Sirio-Libanesa y
seguramente algunas mas. Las dos primeras eran organizaciones de derecho priva-
do financiadas con fondos pablicos. El Municipio es una institucién pablica, pero
auténoma con respecto al Estado central. La Junta de Beneficencia de Guayaquil
naci6é apoyada por el Municipio. Se llamaba Junta de Beneficencia Municipal de
Guayaquil. Lo que aflora aquf, es un tejido de organizaciones auténomas, cuyas
raices hay que buscarlas a mediados del siglo XIX, en la masoneria guayaquilefa.

La Sociedad Filantrépica del Guayas fue fundada en 1849, por un grupo de ma-
sones (Rolando, 1949). Segln Carlos Rolando, la sociedad estaba compuesta por
“los diversos ciudadanos, nobles, ricos, pobres, plebeyos, artesanos y obreros que
han formado la colmena que ha laborado en este santuario de labor y trabajo”
(1949: 13). Se trata de una organizacion filantrépica.’ De acuerdo con la misma or-
ganizacion, esta se cre6 ante la falta de atencién del poder central a las demandas
de la ciudad “en pleno desarrollo” (Rolando, 1949). Los recursos para el crecimien-
to de la sociedad, provinieron de “la asistencia nunca desmentida de los filantro-
pos, que donaron sumas para adecuar mejores aulas, comprar terrenos y construir
edificios”. La Sociedad se dedica hasta hoy a la educacion.

Estamos, entonces, ante una organizacién privada que, en sus mismas declara-
ciones, esta opuesta al centralismo estatal y eclesial, y que, en base a donaciones
de filantropos guayaquilefos, desarrolla un sistema de educacion para formar ni-
fos, artesanos y obreros, es decir, para ayudar a la educacion de personas de esca-
sos recursos. El primer presidente de la Sociedad Filantrépica fue un artesano. La
importancia del artesanado en el culto masén es conocida.

En 1937, contaba con 1393 estudiantes, “teniendo como ya sabemos la pena
de rechazar infinitas solicitudes y peticiones” (Sociedad Filantrépica del Guayas,
1937). La Filantrdpica tenia la Seccién Anzodtegui, dedicada a profesiones como
la ebanisteria, mecanica y otras, y anualmente premiaba a los mejores alumnos de
la Universidad de Guayaquil y de los principales colegios de la ciudad como el Vi-
cente Rocafuerte, la Rita Lecumberry, el Colegio de Sefioritas Guayaquil. Esto hacia
de “La Filantrépica” una institucién muy conocida en la ciudad. El padre de fami-
lia de escasos recursos que conseguia que su hijo estudiara gratuitamente en las es-
cuelas de la Sociedad Filantrépica del Guayas, estaba agradecido con la institucion.

Lo que estd en la base de la institucién es un sistema de intercambio simbélico,
de acuerdo con el cual, la Filantrépica del Guayas entregaba un servicio de edu-
cacion gratuito, y obtentia, en retribucién a ello, reconocimiento y agradecimiento.
La creencia en la institucion no se forma al margen de este intercambio ni lo pre-
cede. La creencia es, entonces, un vinculo social. Es el producto de un compromi-

9. Cabe mencionar que la filantropia es una de las précticas del culto Masén. Es importante advertir que
el concepto de filantropfia, es el concepto masén alternativo al concepto catélico de caridad.
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so reciproco. La institucion es, asi, un sistema de lazos de dependencia. Veamos
otros ejemplos.

En el Diario El Telégrafo del 19 de junio de 1945, se publica la siguiente noticia:

La Sociedad de Damas de la Cruz Roja de la Provincia del Guayas, repartié auxilios
a los deudos de las victimas del 28 de mayo, s/. 31.400 entregados a los deudos."

La Cruz Roja ayuda a las familias de los guayaquilenos, que murieron el 28 de
mayo en la lucha contra el gobierno de Arroyo del Rio. Las familias que reciben la
ayuda quedan asi ligadas a la institucion. La actividad de la Cruz Roja se hace pu-
blica por la prensa. Es conocido que la Cruz Roja es una organizacion creada por
masones. Pero no es la nica organizacion que ayuda a dichas familias. En el mismo
diario, un ano antes, el 8 de junio de 1944, se habia publicado la siguiente noticia:

La Sociedad Conferencia San Vicente de Pall, entregd socorros a las victimas de los
enfrentamientos del 28 de mayo. Dos donaciones, por s/. 1000. Previamente se entre-
garon s/ 8.175. Los donativos son de aproximadamente, s/. 50 por persona.'!

Junto con la noticia, se publicaron los nombres de las familias favorecidas por la
ayuda; incluso aparecié en el mismo diario informacién sobre donantes. La Socie-
dad de Beneficencia de la Colonia China publicé un comunicado, sehalando que
se adheria a la iniciativa desarrollada por la Sociedad previamente citada, y men-
cionaba los nombres de 53 comerciantes chinos de Guayaquil que hicieron do-
naciones para ayudar a los familiares de los caidos el 28 de mayo. Lo mismo hizo
la Colonia Sirio Libanesa.” En Guayaquil habia ya otras organizaciones simila-
res, como la Sociedad Garibaldi y el Rotary Club, esta Gltima también vinculada a
la masoneria. Los origenes de la Sociedad Conferencia de Sefioras San Vicente de
Paul de Guayaquil, se remontan al siglo XIX."?

Lo importante es que estas organizaciones realizaban actividades de beneficen-
cia social, hayan sido o no dirigidas por miembros del culto masén. Aparentemen-
te, se trataba de organizaciones muy activas en la ciudad. La Junta de Beneficencia
publicé en el mismo diario el siguiente llamado, a propésito del servicio de mater-
nidad que brindaba en el Asilo Mann:

Infinidad de madres de limitadisimos recursos pierden a sus hijos al nacer y otras ve-
ces ellas mismas contraen graves enfermedades debido a la asistencia empirica a la
que se someten. Es menester que las futuras madres para asegurar la vida de sus hijos

10. El Telégrafo, 10 de junio de 1945.

11. El Telégrafo, 8 de junio de 1944.

12. El Telégrafo, 6 de junio de 1944.

13. La misma ya funcionaba en 1906. Hay un Informe de la Conferencia de Sefioras San Vicente de Padil
de Guayaquil, correspondiente al afio de 1906, en la Biblioteca Nacional Eugenio Espejo.
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al nacer, recurran al Asilo Mann (maternidad) y se internen por los dias que son pre-
cisos hasta que nazca el nifio, y después puedan ya salir. La asistencia es completa-
mente gratuita."

De la misma forma, se combate por la prensa escrita lo que esta llama “curande-
rismo” y se convoca a los guayaquilefios a acudir a las instituciones cientificas de
servicio puablico.

Para 1940, la Junta de Beneficencia de Guayaquil (JBG), tiene los siguientes es-
tablecimientos de salud: el Hospital General, los Asilos Calixto Romero, Alejan-
dro Mann, Lorenzo Ponce, Manuel Galecio, Calderén Ayluardo y J. D Santisteban.
Ademads: el Hospicio Corazon de JesUs, el Cementerio de Guayaquil, un Laborato-
rio y las Loterias. Cuando me refiero a los intercambios socio simbélicos como ge-
neradores de la creencia en las instituciones autbnomas, lo relaciono a estas practi-
cas sociales, no estatales, que forman ya parte de las rutinas de la ciudad, de salud,
educacion, vialidad y otras, en las cuales los guayaquilefos ya estan inmersos, por-
que esas practicas forman parte de la tradicion de la ciudad y de la vida cotidiana
de sus habitantes. Se asiste al Hospital General porque ya estd ahi para atender a
los enfermos. Forma parte de lo que es Guayaquil. ;Qué poblacién estd involucra-
da en los sistemas de salud publica de la Junta de Beneficencia en 1940?

Podemos hacernos una idea fijandonos en la poblacion asistida por el Hospi-
tal General. En 1939, el hospital asistié a 18.990 personas. En 1938, la poblacién
asistida fue de 16.139 personas. De la poblacién de 1939, el 60% era de Guaya-
quil, pero ya habia en esa época un 35% de asistidos que provenian de las provin-
cias del Litoral. Hubo un 2% de poblacién proveniente de la Sierra. Desde el lugar
de nacimiento, el 34% habia nacido en la Sierra, el 25% en Guayaquil y el 36%
en el Litoral." Pero, ademds, hay que tener en cuenta el personal que laboraba en
el hospital, constituido por médicos, internos, religiosos, guardianes, enfermeros,
enfermeras, porteros, veladores, mecanicos, fogoneros, etcétera, ascendian a 195
personas, laborando 30 dias al mes. De acuerdo con la fuente que estamos citan-
do, el promedio diario de usuarios del Hospital General, ascendia a 765 personas
en 1940. Es decir, estamos ante una organizacién que moviliza una cantidad signi-
ficativa de personas al dia.

Esta poblacién mantiene relaciones de dependencia entre si en el hospital, rela-
ciones que son, precisamente, procesos de intercambio reciproco de diferente tipo,
desde la simple compra-venta de insumos que necesita el hospital o el trabajo de
los empleados que esperan la retribucion de su sueldo, hasta los ritos religiosos y la
atencion del capelldn y las Hermanas de la Caridad a los pacientes, pasando por la

14. El Telégrafo, 9 de junio de 1944.

15. Junta de Beneficencia de Guayaquil. Memoria Correspondiente al afio 1939, presentada por el Direc-
tor a la Junta General del 28 de enero de 1940. Tip. y Lit. Sociedad Filantrépica del Guayas. pp.19-21.

16- Sobre esto puede consultarse a Lopez, José Ema (2005). “Del Sujeto a la Agencia. Una Mirada Psico-
social de la Accién Politica”. Universidad Complutense de Madrid.
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atencién de médicos y enfermeras, en cuya competencia profesional los pacientes
también necesitan creer. Todos los intercambios en el hospital forman parte de ca-
denas de actos de confianza tacitos. Todos estos intercambios son procesos semio-
tico-materiales, practicas significantes generadoras de identificaciones.'®

El servicio de salud del hospital y de los demds establecimientos de la JBG es gra-
tuito, pero la produccién de tales servicios presupone una densa trama local de in-
tercambios comerciales con diferentes sectores de la ciudad. Los egresos del pre-
supuesto de la JBG en 1940, fueron de 2.284.940 sucres, de los cuales 900.000
corresponden al hospital, generaron una importante demanda de insumos para
el hospital, que van desde los instrumentos de salud y medicinas hasta productos
agricolas para la produccion de los alimentos de la poblacién del hospital, pasan-
do por inversiones en construcciones, energia eléctrica, carbon, kerosene, petréleo
y muchas otras actividades.

Algo similar ocurre para 1940, con los asilos. Por ejemplo, el Asilo Calixto Ro-
mero, asistié a 621 personas en 1939." La JBG tenifa en ese afio 5 asilos mas, aun-
que la poblacion que dependia de los asilos era mucho menor que la poblacion
dependiente del hospital.

Lo que esta en la base de todas estas instituciones, es un sistema similar de inter-
cambio, por medio del cual las donaciones o servicios gratuitos son retribuidos me-
diante el reconocimiento social y el agradecimiento. Estos intercambios no involu-
cran solamente a los filantropos y directivos de las instituciones y a los beneficiaros
de las donaciones, sino también a trabajadores, empleados y, en general, a todos
los sujetos directamente vinculados a las mismas. Aunque el personal de estas or-
ganizaciones no sea beneficiario de servicios gratuitos, sino que obtengan a cam-
bio de su trabajo un salario, esta relacién laboral presupone que la institucion y los
empleados y trabajadores de la misma crean reciprocamente los unos en los otros.

Los donantes o filantropos también dependian de los lazos sociales de estas ins-
tituciones. La posicién econémica de los mismos se constituy6 dentro del sistema
agroexportador de la Costa del Ecuador y de Guayaquil, desde 1850 en adelante.
Algunos de estos donantes fueron grandes plantadores de cacao, que contribuye-
ron al desarrollo del sistema de salud de la Junta de Beneficencia o de otras institu-
ciones locales. Los circulos sociales de la élite de Guayaquil estaban intimamente
ligados a dicho sistema productivo. Dentro de estos circulos sociales, las donacio-
nes eran un signo de prestigio social.

Pero; ademas hay que tener en cuenta que la realizacién de estas donaciones era
una forma de fortalecer el sistema de instituciones auténomas, opuestas al Estado
central. Lo que esta en juego en la creencia del filantropo, es todo su sistema de re-
laciones y compromisos sociales e incluso politicos.

Retomando el analisis del Comité de Vialidad, encontramos una variante de estos
sistemas. El Comité de Vialidad no se financiaba con donaciones, sino con fondos

17. Ibid. JBG, pp. 20-21.
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del Estado. Ademds, la envergadura o el dmbito de accién del Comité de Vialidad
era mucho mayor que el de otras instituciones locales: cubria toda la provincia del
Guayas y cantones de las provincias vecinas. En el caso del Comité, los intercam-
bios ya no se produciran entre la institucion e individuos beneficiarios, sino entre
la institucion y sujetos colectivos territoriales, como los cantones y municipios de
la provincia del Guayas y otras provincias, aparte de toda la fuerza de trabajo asa-
lariada que las inversiones demandaban.

Aunque existan estas diferencias, el Comité de Vialidad es solo una variante de la
institucion auténoma guayaquilefa, en la medida en que es una institucion de de-
recho privado con finalidad social. La diferencia con otras instituciones autbnomas
como la Sociedad Filantrépica del Guayas, es que el Comité se financiaba exclusi-
vamente con fondos piblicos. En este sentido, la institucion del Comité de Vialidad
del Guayas, significo un fortalecimiento de este modelo de instituciones en Guaya-
quil, pues, por un lado, se trazé una frontera mucho mayor —toda la provincia del
Guayas— como territorio de competencia del Comité y, por otro lado, legitim¢ el fi-
nanciamiento de la misma, exclusivamente con fondos puiblicos.

Por otro lado, es importante advertir que hay una identificacion de la empresa
privada de Guayaquil con las instituciones autonomas. El hecho de que esta iden-
tificacion sea fuerte y de vieja data, no quiere decir que debemos pasarla por alto,
asumiéndola como si se tratase de un hecho natural.

La identidad de las instituciones auténomas y la empresa privada de Guayaquil,
se explica por dos razones. Por un lado, porque los empresarios del Puerto son los
que desde el siglo XIX impulsan la formacién de las instituciones auténomas. El
sistema de salud publica de la Junta de Beneficencia, fue creado con las donacio-
nes de los grandes plantadores de la pepa de oro y comerciantes exportadores, asi
como banqueros y propietarios de la industria azucarera. La direccion de esta insti-
tucion y de otras similares ha estado en manos de la empresa privada de la ciudad.
En el cuadro adjunto se pueden observar las relaciones de los miembros del Direc-
torio del Comité de Vialidad con algunas de estas instituciones.

Como se puede ver, los miembros del Directorio del Comité de Vialidad que fi-
guran en el cuadro, eran al mismo tiempo miembros de las organizaciones auténo-
mas y organizaciones empresariales. Quizas la relacién mas estrecha, se dio entre
los miembros del Comité de Vialidad y la Junta de Beneficencia. También es muy
significativa la relacién entre el Directorio del Comité y la Camara de Comercio. En
general, lo que se puede decir es que la empresa privada de Guayaquil, creé y ha
dirigido, la mayoria de las instituciones autbnomas desde mediados del siglo XIX.

Desde nuestro punto de vista, lo importante es que este hecho crea cierta identi-
dad entre la empresa privada y la institucion auténoma, a pesar de que se trata de
dos tipos diferentes de organizaciones sociales. El hecho de que los empresarios
hayan creado y dirigido las instituciones auténomas, explica la identificacién de
los primeros con las segundas.

Otro hecho que es importante notar, tiene que ver con la lectura que el autono-
mismo hace de aquella identidad. Este une la empresa privada y las instituciones
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auténomas al mismo tiempo que las opone al Estado central. Construye, asi, una
identidad opositiva entre la empresa privada y las instituciones auténomas, por un
lado, y el Estado central, por el otro lado. Dicha oposicion se apoya en la seme-
janza que la empresa privada y la institucion autbnoma tienen entre si, por el he-
cho de ser organizaciones que poseen una administracién privada, no estatal y ser,
ademads, guayaquilefas.

Al respecto, hay que advertir que dicha semejanza no es un hecho evidente y na-
tural. Esta semejanza es un constructo. Existen razones para identificar la empre-
sa privada con la institucion auténoma, como razones hay para oponerlas, pues la
empresa privada es una organizacion con fines de lucro y la institucién auténoma
no lo es. La semejanza, entonces, presupone unos criterios de seleccién y una ope-
racién por la cual se escogen unos caracteres comunes a las dos organizaciones
que se consideran relevantes, al mismo tiempo que dejan de lado o se hace abs-
traccion de otros caracteres que no se consideran importantes. Solo asi se puede
construir la identidad entre la empresa privada y la institucion autbnoma.

Lo que interesa de esta equivalencia, es que la misma es parte de un discurso
que, apoyandose en la misma, puede interpelar no solamente a la poblacién rela-
cionada con las instituciones auténomas, sino también, al mismo tiempo, a toda
la poblacién que depende de la empresa privada en Guayaquil. Ese tejido no se li-
mita al sistema de relaciones y practicas sociales directamente vinculado a cada
una de esas instituciones auténomas, sino que, por la via de la equivalencia men-
cionada, la empresa privada connota autonomia y las instituciones auténomas, a
su vez, connotan empresa privada. Cuando se forma el Comité de Vialidad, ya hay
en Guayaquil todo un sistema de relaciones sociales, interpretado como un siste-
ma privado y descentralizado. La creencia en el mismo era (y sigue siendo), el re-
sultado de la dependencia de los guayaquilefios con respecto al mismo. De esta
manera, se puede decir que la empresa privada y las instituciones auténomas es-
tan constituidas por medio de una operacion retérica: el simil. Lo similar es, asi, en
Guayaquil, no solo una forma de ver, sino de producir realidad social y politica. Es
una operacion que produce una cadena de asociaciones simbdlicas sobre la cual
se sostienen dichas instituciones. El simil no es externo a estas instituciones, sino
que las constituye.

La formacion del Comité de Vialidad, significé que el proyecto autonémico de
Guayaquil cambié6 de escala, pasando de un proyecto local a un proyecto provin-
cial e incluso regional. El presupuesto inicial del Comité de Vialidad en 1945, fue
de 5.874.922 de sucres, siendo 3 veces superior a los egresos citados de la Junta de
Beneficencia en 1940. En los afos posteriores el presupuesto del Comité aumen-
taria progresivamente. Como se comprenderd, la capacidad de interpelacion del
Comité era considerablemente mas alta, que la que tenfan las otras instituciones.'®

18. Aunque como hemos visto, la Junta de Beneficencia de Guayaquil ya en 1940 atendia en sus organi-
zaciones un porcentaje significativo de personas de otras provincias de la Costa.
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Como veremos de inmediato, el Comité podia responder a un amplio espectro de
sectores sociales que demandaban apoyo y podia, por lo tanto, ampliar la creencia
en la institucién auténoma.

Guayaquil y la construccion de la region

Lo que nos interesa ahora, es explicitar la forma en la cual el Comité de Viali-
dad contribuyé a la formacién de la region, esto es, a la identificacién de la provin-
cia del Guayas y de importantes sectores de las provincias vecinas con Guayaquil,
como nodo de un sistema, no solo vial y portuario, sino también socio politico. La
movilizacion rural que siguié a la formacion del Comité, parti6 de la movilizacion
de Guayaquil. No ocurri6 al revés. No fue el campo el que, inicialmente, presio-
né por la construccién del sistema vial, sino el empresariado y otros sectores de
Guayaquil. Fue la iniciativa de los empresarios la que desencadend el movimiento.

La Identificacion con el campo

El proyecto de formacién de la region presupone una identificacion del empresa-
riado y otros sectores de la ciudad con el campo; partiendo de Guayaquil, se tejié
un sistema de relaciones con los cantones de la provincia del Guayas y las provin-
cias vecinas. Esto esta claro en el proyecto del Comité desde el principio. Como lo
expresaria siete afios mas tarde:

El objetivo primordial de plan de carreteras fundamentales del Comité de Vialidad,
es abrir a una explotacion en gran escala de la riqueza agricola y pecuaria de la pro-
vincia y cuenca del Guayas. Sobre el mapa econémico de este sector del suelo ecua-
toriano, se ha proyectado los 665 kilémetros de carreteras asfaltadas con un fin bien
determinado y concreto: penetracion a las tierras de produccion acercandolas a los
centros de comercio y consumo, acelerar el movimiento de los productos facilitando
su transporte al puerto de exportacién (Comité, 1952).

En este texto, el proyecto esta clarisimo: este articula el sector rural de la provin-
cia del Guayas y de la cuenca del Guayas, para facilitar la movilizacion de la ri-
queza agricola y pecuaria del territorio, a los centros de comercio y al Puerto de
Guayaquil, con el fin de exportarla. Hay, entonces, una doble articulacién en el
proyecto: por un lado, entre el sector urbano vy el sector agricola y rural; por otro
lado, no solo entre Guayaquil y la provincia del Guayas, sino toda la cuenca del
Guayas. Con respecto a la construccién de vinculos entre Guayaquil y los canto-
nes del Guayas, el Presidente del Comité dijo en la inauguracién de este Gltimo:

pues los limites de una sola metrépoli son practicamente todos los pueblos que tienen
facil contacto unos con otros. Y concurrirdn a formar una sola gran ciudad los pueblos
de Manglaralto y Milagro, Santa Elena y Balzar, Colimes y Yaguachi, Salinas y Daule,
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Colonche y Samborondén y Santa Lucia y Taura y Boliche, y Naranjal y Pascuales y
otros mas (Comité, 1952:109-110)."°

El discurso de Bolofa, Presidente del Comité, expresa la aspiracién de una rela-
cién muy cercana entre Guayaquil y los cantones de la provincia del Guayas, to-
dos ellos rurales. Una de las caracteristicas de este discurso es que reivindica al
sector agricola y rural. Se trata de construir una identidad urbano-rural. Esto es lo
que quiere decir, en la cita anterior, la frase: “Y concurriran a formar una sola gran
ciudad (...)". La frase acerca el campo a la ciudad, aspirando a la formacién de una
sola unidad. Este es un punto clave de la construccién simbélica:*° lo que esta dis-
perso y lejano, lo que son diferentes unidades independientes las unas a las otras,
proyecta fusiondndolas para convertirse “en una sola gran ciudad”. La frase de Bo-
lona —leida después de 70 afios— no solo hace pensar en las actuales unidades con
urbanas de Guayaquil —como por ejemplo el cantén Pedro Carbo, Duran- sino, so-
bre todo, en la forma en la cual se pasé del aislamiento de los cantones y provin-
cias entre si, a la unidad regional de estos territorios. La politica del Comité de Via-
lidad unié lo que estaba dividido. Esto presupone una fuerte identificacion de estos
grupos urbanos con el sector agricola, en el cual reconocen la potencialidad de la
economia de la ciudad, la provincia y la regién. El campo penetrara profundamen-
te en las entranas de la ciudad, condicionando todos sus sistemas de comercio, fi-
nanciamiento y servicios. Y, por otra parte, se producird también una identificacion
de los cantones y provincias con Guayaquil.

El Comité estimé, en 1944, la superficie agricola de la provincia del Guayas en
2 millones 100 mil hectdreas, de las cuales estaban bajo cultivo, en ese momento,
317 mil hectareas. El sistema de carreteras debia facilitar la incorporacién de 400
mil hectdreas adicionales a la produccién y al mercado. El restante millon trescien-
tas mil hectareas debian destinarse a otros usos (Comité, 1952: 23). Los principales
cultivos considerados eran: cacao, café, cana de azlcar, banano, arroz, que cons-
tituian lo mds significativo de la exportacion de la region desde fines de la déca-
da de 1930. El proyecto impulsé el desarrollo de una economia regional agroex-
portadora.

Por otro lado, el proyecto siempre apunté a la construccién de un sistema regio-
nal, no solo provincial. Se sabia que la produccién de los principales cultivos de
exportacion estaba establecida en varias provincias, no solo en Guayas. Este siste-
ma inclufa las provincias de Guayas, Los Rios, el sur de Manabi'y la provincia de El
Oro. Este proyecto estaba en conflicto con el decreto-ley de creacion del Comité,
que limitaba su competencia al territorio de la provincia del Guayas, pero median-
te reformas legales, acuerdos legislativos y negociaciones, el Comité de Vialidad

19. La cursiva es mfa.
20. Véase sobre este tema de la unidad y la diferencia a E. Laclau (2002), el capitulo Muerte y Resurrec-
ci6n de la Teoria de la Ideologia. Misticismo, retdrica y politica. FCE, Buenos Aires.
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encontro la forma de extender su accion a otras provincias y cantones. En el Mapa
1, se pueden ver las proyecciones del Comité en las provincias vecinas a Guayas.

Antes de seguir adelante, es importante, en un texto como este, hacer notar lo
que implican esas proyecciones. El mapa no es simplemente, la copia fiel o el re-
flejo fiel de la realidad. El mapa no re-presenta algo que esta ahi afuera, objetiva-
mente. El mapa es mas bien la representacion de aspiraciones. Esto es muy claro
en las proyecciones del mapa de carreteras en las provincias vecinas, pero es vali-
do para todo el sistema vial del mapa. Todo el trazado del mapa es un sistema de
lineas imaginarias que posee fuerza performativa. Es importante, observar lo que
implican esas proyecciones.

Como se deduce del mapa, el sistema de carreteras esta disefiado en intima vin-
culacién con los espacios de produccién agropecuaria de la provincia. Desde este
punto de vista, por ahora nos interesa destacar que el sistema de carreteras busca
construir vinculos en cuatro direcciones. Desde Guayaquil hacia el norte, hasta El
Empalme: esta es la carretera N° 7 en el mapa. El Comité construy6 el tramo Dau-
le-Balzar-El Empalme. La carretera estaba disenada para facilitar la movilizacién de
la produccién de banano Gros Michel, desde Santo Domingo de los Colorados y
Esmeraldas hasta Guayaquil; la produccién de banano del cantén Vinces, de la pro-
vincia de Los Rios, se integraria de este modo al mercado del banano.”' Las inver-
siones para produccion de banano habian empezado alrededor de 1935 (Guerrero
Burgos, 2016), y se volverian particularmente importantes desde 1948 en adelante.

Hacia el este de Guayaquil, las carreteras Durdn-Bucay y Duran-Manuel de J. Ca-
lle, aparecen marcadas en el mapa con los nimeros 13y 16, la carretera N° 8, que
construye vinculos entre Guayaquil, Milagro y Yaguachi y que en el mapa esta pro-
yectada para penetrar en la provincia de Los Rios, conectando Babahoyo. Toda la
zona este de la provincia experimentard un fuerte crecimiento desde 1948 hasta
1964. La carretera N° 8, vincula centros de producciéon de cafa de azlcar y azi-
car con Guayaquil. Durante este periodo, la industria azucarera realizara importan-
tes inversiones, hasta convertir al Ecuador en un productor autosuficiente. Ademds,
a medida que avanzaba el periodo, se dinamizara el mercado de tierras y una im-
portante parte de estas se dedicard a la produccion de banano para la exportacion.
Para 1945, la zona era importante productora de cacao para exportacion y arroz.
Hacia el sur-este, la carretera N° 8 creara vinculos con la provincia de El Oro, que

21. En la parroquia Palenque, del cantdn Vinces, en la provincia de Los Rios, se encontraban asentadas
para las décadas de 1950 y 1960, las haciendas Aguacatal de las Garzas, Santa Lucfa, Buenaventura,
Guayas, Sauces, El Pechiche, Vuelta Larga, Aguacatal de Abajo. Algunas de estas propiedades fueron
haciendas dedicadas a la produccién de cacao, pero desde la década de 1950, en adelante se incor-
poraron a la produccién de banano. Se encontraban asentadas en Palenque, parroquia que se podia
conectar con el puerto de Guayaquil por medio de dos nuevas carreteras: la carretera Pelestina-Vin-
ces, construida por el Comité de Vialidad en convenio con el Municipio de Vinces, y la carretera
El Empalme-Palestina-Guayaquil, que también fue construida por el Comité. Se puede consultar la
informacién sobre las propiedades mencionadas, con sus mapas respectivos, en el Archivo Histérico
del Guayas.
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se convertird progresivamente en una gran productora de banano de exportacion,
el cual saldra al mercado mundial por Guayaquil.

Todas estas carreteras, N° 7, 8, 13 y 16, vinculan a Guayaquil, con zonas de pro-
duccioén agricolas dedicadas a cultivos de exportacion: cacao, arroz, banano. La
produccion de azicar esta destinada al mercado nacional.

Por otro lado, hacia el oeste de Guayaquil, se construiran las carreteras N° 16 y
17, para ligar la peninsula de Santa Elena al Puerto. El Comité de Vialidad, el Mu-
nicipio de Guayaquil y muchas organizaciones civicas de la ciudad, realizaran un
esfuerzo significativo e insistente para construir el sistema vial de la Peninsula de
Santa Elena. Por dltimo, en direccion noreste, se construird la carretera N° 11, des-
de Daule a Pedro Carbo, para penetrar en Manabi, en la zona dedicada a la pro-
duccién de algodoén y café.

El Plan inclufa la construccién de dos puentes sobre el Rio Guayas y de un nue-
vo puerto en Guayaquil, por donde pasaria en el futuro todo el comercio exterior
de laregion y el pais. En el Mapa 2, se puede ver la conexion del Puerto con el sis-
tema vial.

Una vez que se ven los dos mapas, queda claro que estamos ante un sistema de
transporte provincial y regional, que incluye carreteras, puentes y puerto, disefiado
como sistema desde el principio. No es el resultado de obras viales construidas sin
conexion entre si, que se habrian agregado unas a otras a lo largo de un periodo de
tiempo prolongado, sino que el mismo supone todo un proyecto regional y nacio-
nal. El sistema fue proyectado para construirse en 4 afos, aunque no estuvo termi-
nado hasta 1963. Ahora podemos recordar el diagnéstico de la CEPAL, al que nos
referimos al inicio: ya antes de la publicacién de ese diagnéstico, el Comité de Via-
lidad habia empezado a desarrollar la infraestructura vial y portuaria de la econo-
mia agroexportadora que propuso la CEPAL. Seguramente no es casualidad tanta
coincidencia. Es posible que en el interin haya habido conversaciones entre circu-
los econémicos y politicos de la Costa y del Estado ecuatoriano y la CEPAL.

La demanda de carreteras
y los movimientos territoriales

Hemos presentado el plan vial del Comité para que quede clara la envergadura y
la importancia del proyecto. Pero la formacién de la region solo podia ser el resul-
tado de la identificacion con el proyecto de los sectores que componian la provin-
cia del Guayas y la region. En este sentido, el discurso del Comité de Vialidad de-
bia articular, en torno de si mismo, las demandas y aspiraciones de diversos sectores
sociales pertenecientes al territorio. Al respecto, es muy significativo lo que ocurrié
en el pais inmediatamente después de la creacién del Comité de Vialidad. La noti-
cia de la creacién del Comité desencadené movimiento de descentralizacién a es-
cala nacional, que se extendi6 a otras provincias y a los cantones rurales de Guayas.

En lo que se refiere a los movimientos provinciales, en Esmeraldas, el 8 de sep-
tiembre de 1945, pocos dias después de la constitucion del Comité de Vialidad del
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Fuente: Ministerio de Obras Publicas y Ferrocarriles, 1976. En AHG.
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Guayas, estall6 un paro exigiendo la construccién de la carretera Esmeraldas-Pi-
chincha, en la cual participaron autoridades de la provincia y la Federacion Pro-
vincial de Trabajadores de Esmeraldas; se paralizaron los servicios de luz y agua.
Las autoridades del Gobierno en la provincia fueron aisladas. La poblacién tomé
el control de las principales instituciones publicas.?? También en Imbabura, el Ca-
bildo Abierto, lanzé enérgicas protestas contra el Ministerio de Obras Piblicas y el
Embajador en Washington, Galo Plaza, por haber calificado la construccion del fe-
rrocarril a Esmeraldas como una obra de segunda importancia.*

Como consecuencia del paro en Esmeraldas, el 1 de octubre se realiz6 una
Asamblea de Representantes de los Municipios de las provincias de Carchi, Imba-
bura, Pichincha y Esmeraldas, para constituir un Consorcio de Municipalidades de
las cuatro provincias y hacerse cargo de la construccion del Ferrocarril del Norte,
exigiendo la entrega al Consorcio de las asignaciones del presupuesto del Estado
para la construccién del ferrocarril. El movimiento de las provincias del Norte tenfa
demandas semejantes al movimiento autonomista de Guayaquil.

Otro movimiento similar al de Guayaquil, se produjo en Manabi, cuyos munici-
pios buscaban crear un comité de vialidad propio, e iniciaron negociaciones con el
Gobierno Nacional y directamente con el Presidente de la Republica.

Es importante tener en cuenta que, en principio al menos, estos movimientos
aparentemente no estaban conectados previamente con el movimiento guayaquile-
fio. Se traté mas bien de movimientos que surgieron como consecuencia del logro
alcanzado en Guayaquil. Este dltimo funcioné como un catalizador de una deman-
da que ya existia en varias provincias del pais. De acuerdo con esto, las provincias
del norte —Carchi, Imbabura, Pichincha y Esmeraldas— habrian estado previamente
interesadas en la construccién del Ferrocarril del Norte y de un puerto en San Lo-
renzo-Esmeraldas. La primera aparentemente era una demanda vieja no cubierta
por el Estado. También habia interés en la construccién de un puerto en dicha po-
blacién. La noticia de la creacion del Comité de Vialidad en Guayas, fue interpre-
tada como la oportunidad de presionar sobre el Estado central.

El movimiento de Manabi, nacié de forma parecida. Una vez que el movimien-
to se produjo, la prensa guayaquilefa lo respaldd, publicando noticias sobre las
negociaciones entre el Gobierno y los organizadores del movimiento manabita.**

Se puede decir, entonces, que se produjo un movimiento de descentralizacion
del Estado en seis provincias del pais, aunque la fuerza y la duracion de estos mo-
vimientos hayan sido desigual. Este movimiento incluia tres provincias de la Cos-
ta y tres de la Sierra, aunque una de la Costa era parte del movimiento que se pro-
dujo en el norte del pafs.

22. El Telégrafo, 8 de septiembre de 1945.
23. Ibid.
24. El Telégrafo, septiembre 18 de 1945.
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En la provincia del Guayas, los Concejos Municipales de varios cantones inicia-
ron negociaciones con el Comité de Vialidad para demandar la construccién de
carreteras. El Comité prometi6 al Concejo Municipal de Yaguachi interesarse en
la solucién de su problema terrestre y fluvial e iniciar los estudios. En Vernaza se
constituyé de hecho un Comité de Vialidad de la localidad. La Peninsula de Santa
Elena se moviliz6. El Comité de Vialidad y el Concejo Municipal de Guayaquil en-
traron en negociaciones con Santa Elena. La presion sobre el Comité llevé a Diario
El Telégrafo a realizar un comentario, en el sentido de que las demandas localistas
han impedido la formulacion de un plan nacional de carreteras y “se hace cruzar
los caminos y carreteras por sectores alejados de la recta que deberian seguir, solo
por servir a los intereses lugarefios o particulares”.?> Veamos un ejemplo de estos
movimientos locales:

Una alentadora corriente patriética —dice El Telégrafo— se estd gestando en estos mo-
mentos en los diversos sectores ciudadanos de esta poblacion [Milagrol, al calor del
justo entusiasmo que ha despertado la noticia de que estd al llegar a Boliche la ca-
rretera Durdn-Tambo, pues con dicha poblacién de Boliche, existe un viejo proyec-
to de construir un carretero que nos permita empalmar con la mencionada carretera
una vez terminada, conectarnos en esta forma con la zona austral y darnos una sali-
da a Guayaquil, practica, eficiente y oportuna, pues el servicio del Ferrocarril es cada
vez mds problemético y ya hemos visto como se pierde anualmente cientos de miles
de sucres en las plantaciones bananeras por falta de espacio ferroviario y como no es
posible enviar arroz, platano y otros productos al Puerto porque el servicio ferroviario
mantiene inmovilizada gran cantidad de nuestra produccién.?

La narracion que hace el periédico tiene informacién que es importante destacar:
por un lado, sefala que habia “un viejo proyecto de carretero”, es decir, al momen-
to de la posible Ilegada de la carretera, habia ya una demanda latente. La noticia
desencadena una “alentadora corriente patriética”, que busca conectar Milagro y
otros cantones con la zona austral, y evacuar la produccion a Guayaquil. La noticia
tuvo fuerza performativa: desencadené un movimiento local; se formé en Milagro
una organizacion llamada Liga Milagrefia, para impulsar la carretera.

Por otro lado, hay que tomar nota de la forma que tiene la narracion de El Telé-
grafo. Esta forma es el sistema de relaciones que Milagro mantiene con otras uni-
dades territoriales. La nota periodistica no habla de una corriente localista; habla
de una corriente patridtica. Es decir, interpreta los intereses locales como valores
nacionales (patridticos). No toma a Milagro como una unidad aislada. La reseha
no dice que la carretera es una demanda localista de los milagreios, sino que esta
demanda, encarna aspiraciones que se extienden hasta el Austro y Guayaquil. La
narracion periodistica, coloca a Milagro dentro de un proyecto de sistema vial y

25. El Telégrafo, 9 de septiembre de 1945.
26. ElTelégrafo, julio 11 de 1944.
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comercial que integra varias unidades territoriales; no se limita a re-presentar o re-
gistrar vinculos territoriales ya existentes, sino que contribuye a producirlos. Este
efecto simbélico de la noticia, contribuye a producir una realidad que esta en pro-
ceso de formacion.

Aqui estamos frente a la funcién ideolégica del discurso. Esta es una funcién sim-
bélica, por medio de la cual, una unidad particular —como las aspiraciones de Mi-
lagro- empieza a encarnar las aspiraciones de otras unidades socioterritoriales,
como los otros cantones y ciudades que se mencionan en el texto y que son arti-
culados a la carretera Duran-Tambo: la zona Austral y Guayaquil. Esta es la opera-
cion que permite que los particularismos de los cantones y parroquias empiecen a
articularse entre si constituyéndose en una unidad politico ideolégica mayor, cuyo
punto nodal en la provincia y la region serd Guayaquil. Esta operacion se repeti-
ra sistematicamente, en toda la region. La carretera Boliche-Duran-Tambo es solo
un ejemplo.

Hasta ahora nos hemos referido al plan vial del Comité dentro de la provincia del
Guayas, para 1952, ya habia construido algunas carreteras fuera de la provincia, y
estaba proyectando la construccién del puerto de Guayaquil, Puerto Nuevo. Esto le
daba una significacién regional y nacional. Veamos algunos ejemplos.

La carretera Palestina-Macul, en la provincia del Guayas, era una de las formas
de penetrar en la provincia de Los Rios. Segtin el Comité de Vialidad, “fue encar-
gada al Comité por decreto especial del Congreso, demostrando asi el Comité de
Vialidad, que su accién no se detiene en los limites provinciales, sino que se ex-
tiende a las provincias vecinas. Esta carretera se prolongard mas tarde de Vinces a
Quevedo, a cuyo efecto ya se han elaborado los estudios del caso” (Comité, 1952).

Este es el camino por medio del cual, el Comité de Vialidad, extendié progresiva-
mente el plan de carreteras a las provincias vecinas, especialmente Los Rios y Ma-
nabi y, posteriormente, a El Oro. El Congreso Nacional, el gobierno de turno, los
concejos municipales y provinciales, con el respaldo de la poblacién, negociaron
con el Comité de Vialidad la construccién de carreteras en estas provincias, am-
pliando las capacidades legales y financieras para construir las vias. La carretera
Palestina-Macul-Vinces se construyé con aportes econémicos del Comité de Viali-
dad y del Municipio de Vinces. En la cita esta claro que el Comité de Vialidad pla-
neaba extender la carretera hasta Quevedo.

En la provincia de Los Rios, el Comité también construiria la carretera Pueblovie-
jo-Catarama, “[...] otra obra realizada por el Comité fuera de la provincia, llevado
por el deseo de ayudar a las poblaciones y entidades a resolver sus problemas ca-
mineros” (Comité, 1952). La cita deja ver como el Comité recoge las aspiraciones
de poblaciones e instituciones locales, ubicadas fuera de la provincia del Guayas.
Algo similar ocurrié con la carretera Progreso-Manta. La misma fue disefiada por la
Junta de Mejoras de Obras Piblicas de la Peninsula de Santa Elena, en 1950 el Co-
mité de Vialidad tom¢ a cargo la terminacion de la misma. El Comité Pro mejoras
aport6 fondos para la obra (Comité, 1952).
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Carretera Bucay-Alausi: “Por pedido especial del Gobierno Nacional —dice el
texto— el Comité de Vialidad decidié colaborar en la construccion de la carretera
que parte del ramal norte de la via Durdan Tambo hacia Bucay, para completar asi la
carretera que va de Bucay a Alausi y que restablece la antigua via construida bajo
la Presidencia de Gabriel Garcia Moreno”. Como se ve, de esta manera el plan se
extiende a las provincias de la Sierra (Comité, 1952).

Discurso autonomista y sujeto

Una vez presentada la informacién sobre los movimientos que se produjeron
después de la creacion del Comité de Vialidad,?” existen los elementos de juicio
necesarios para preguntarse por los sujetos que impulsaron la demanda de descen-
tralizacion. Una caracteristica comun a todos esos movimientos, es la demanda de
descentralizacion de las rentas del Estado central para que, instancias provinciales
pudieran administrar esos fondos y financiar sistemas viales provinciales.

El sujeto que levanta y defiende esa demanda es, en todos los casos, un suje-
to territorial y politico o civico-territorial. Generalmente, fueron las gobernacio-
nes, municipios o algln comité civico integrado por varias instituciones. En el caso
de Guayaquil, las provincias del Norte y Manabi, fueron las gobernaciones, mu-
nicipios y otras organizaciones sociales las que demandaron la descentralizacién
de las rentas, seguidos por otras fuerzas civicas. Pero el denominador comdn, fue
la territorialidad de estos sujetos. Esto no significa que no hayan participado otro
tipo de sectores sociales y organizaciones. Tanto en el caso de Guayaquil, como en
el caso del paro de Esmeraldas y, seguramente, también en otros casos, participa-
ron federaciones de trabajadores, las que no actuaban como sujetos clasistas, sino
como parte de un movimiento mayor opuesto a un adversario externo a la comu-
nidad territorial movilizada, el Estado central. Precisamente por esto, estos movi-
mientos de descentralizacién pudieron articular entre si a diversos sectores de la
ciudad, el cantén o la provincia. Los movimientos clasistas quedaron subsumidos
bajo una unidad civico-politica mayor.

Ademds, hay que decir que siempre se traté de movimientos con una fuerte con-
notacién politica. De hecho, esos movimientos estuvieron liderados por dirigentes
de instituciones politicas, como los concejos municipales, las gobernaciones de
provincia e incluso por partidos politicos o consorcios de municipalidades. Esto es
importante para comprender cémo se forma y se desarrolla un movimiento regio-
nal y provincial. Esta claro que la direccion de estos movimientos de descentraliza-
cién fue politica, aunque esto no quiere decir que el sentido del movimiento haya
sido de caracter politico-partidario. La cuestion es en calidad de qué participaba
en el movimiento el partido politico, cualquiera que este haya sido. En el caso de

27. Estos son los movimientos que se produjeron entre la fecha de expedicion del decreto de creacion
del Comité de Vialidad y agosto de 1946. Seguramente, después de esta Gltima fecha se produjeron
todavia mas movimientos locales, que nosotros no hemos registrado.
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la participacion del Partido Liberal, en el movimiento de Guayaquil, lo hizo como
institucion guayaquilena, defensora de la descentralizacion.

Una de las claves de esos movimientos sociales parece ser, la alta capacidad re-
lativa de sus organizadores para articular entre si diversos sectores de la comuni-
dad territorial. Esto puede verse analizando la composicién de esos movimientos.
En los mismos participaron autoridades locales como gobernadores y dirigentes de
concejos municipales, hasta presidentes de federaciones de trabajadores, pasando
por dirigentes y gremios empresariales, dirigentes de universidades y centros de sa-
lud, dirigentes y organizaciones de transportistas, comités de damas, dirigentes po-
liticos y la prensa local. Algunos de estos sectores tenian entre si diferencias mds o
menos significativas, pero consiguieron unirse en torno a una demanda comun for-
mulada contra un adversario externo.
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La implementacién de las politicas de descentralizacion en los paises de América Latina se ha basado en
el ordenamiento de los niveles territoriales de gobierno y gestion publica; y, la descentralizacion (adminis-
trativa, fiscal y politica). Ecuador, tiene un modelo de Estado descentralizado y se organiza territorialmente
en regiones, provincias, cantones y parroquias rurales. Los regimenes especiales no alteran la organizacion
territorial. A partir del 2008, la Constitucion obliga a todos los niveles de gobierno descentralizados a pla-
nificar sus territorios. El marco legal derivado de la Constitucion asigna al gobierno Central y los diferentes
niveles de gobierno descentralizados, la competencia de planificar su desarrollo y ordenamiento territorial,
a través de los instrumentos previstos en la ley, que buscan viabilizar el régimen de desarrollo y el régimen
del buen vivir. El articulo presenta, el reparto competencial de la ordenacion del territorio y las politicas
sectoriales con incidencia territorial en Ecuador, a partir de la comprension de los planes de desarrollo y
ordenamiento territorial municipal y los planes de uso y gestion de suelo. Para reconstruir el largo proceso
que culmina en la propuesta constitucional del 2008, el andlisis parte de una revision documental y una
lectura cruzada y comparativa, de la legislacion vinculada a la planificacion del ordenamiento territorial
durante la dltima década. Se evidencia y comentan, las mdltiples resistencias de los poderes centrales
a perder el control de las acciones subnacionales y, la persistencia de las decisiones centrales en temas
constitucionalmente asignados a los gobiernos auténomos descentralizados municipales y metropolitanos.

Introduccion

a relacion de Estado vy territorio, ha adquirido en el Gltimo decenio una im-

portancia creciente en el debate latinoamericano, no solo desde el punto de

vista tedrico y de investigacion, sino también desde una dimensién social, eco-
némica, cultural y particularmente politica, que involucra algunas cualidades del
territorio como: la integralidad (articulacion de todos los elementos del territorio
y resultado de la interaccion de estructuras productivas, estructuras de poder, es-
tructuras sociales y administrativas territoriales), la escalaridad (considera que los
fenémenos o hechos territoriales varian segtn la escala de observacion), la diversi-
dad (no todos los territorios de una misma escala presentan las mismas cualidades
naturales y culturales, las mismas potencialidades, limitaciones y problemas), y la
temporalidad (las estructuras territoriales se explican en funcion de los procesos
histéricos para entender, el porqué de las realidades actuales y sus tendencias de
cambio); las cuales se expresan en la naturaleza del desarrollo territorial.
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El Estado “estd constituido por un conjunto de territorios que operan como un
sistema, donde cada territorio genera una serie de procesos econémicos, sociales
y culturales, que componen una red de relaciones entre los actores sociales que
lo habitan.

Desde este contexto, “las condiciones de desarrollo de cada territorio y del con-
junto del sistema estan afectadas por cémo se estructuran las relaciones entre los
grupos de poder local y los grupos de poder central del Estado” (Velas & Isunza,
2008: 1). En esta red de relaciones, el “ambito nacional esta constituido por un
sistema de territorios interconectados, donde cada uno tiene procesos endégenos
que le afectan e influyen al resto del sistema, a la vez que estan siendo perturbados
por los otros elementos” (Ibid, 2008: 1). Mas alla de lo anterior:

las politicas territoriales representan enfoques territoriales, visiones integradoras o
excluyentes de espacios, actores y dindmicas que promueven la reestructuracion pro-
gresiva y la adopcion de nuevas funciones y demandas con propésitos de relacion o
integracion entre territorios en lo vertical u horizontal, pero siempre con imposicio-
nes de poder generalmente desde arriba del sistema politico. Es por ello que en el
proceso de configuracién de territorios a partir de politicas territoriales suelen darse
encuentros y desencuentros con politicas procedentes del territorio mismo, desde
actores que pueden ser catalogados como locales. Es el caso de encuentros entre
gobiernos municipales con base en politicas que crean articulaciones regionales [...]
(Sosa, 2012: 95).

La planificacién territorial u ordenacién del territorio, como “una accién pla-
nificada y coordinada del Estado en el territorio” (Benabent, 2018: 553), precisa
conocer la organizacion territorial del Estado, como “un agente decisional clave en
los procesos de construccion del territorio”.

La construccion del nuevo modelo de descentralizacion en Ecuador (2008) vy el
funcionamiento del «sistema nacional de competencias», deben ser entendidos en
el marco de la evolucién normativa que han atravesado los procesos de descen-
tralizacién en el pais, considerando que no se trata de un concepto meramente
juridico, sino esencialmente politico. Aclarando que la “descentralizacion como
politica publica o como estrategia de reforma del Estado estuvo ausente de la agen-
da politica hasta la década de los 90” (Bastidas, Burbano & Ortiz, 2017: 22).

La politica descentralizadora de los paises latinoamericanos tomé fuerza en los
afos ochenta, asociada al modelo econémico neoliberal que requeria nuevas estra-
tegias de gestion territorial —gobernabilidad, gobernanza y competitividad-, espe-
cialmente relacionadas con la eficiencia fiscal, la territorializacion de los servicios
publicos, la descongestion de la administracion publica, una mayor gobernabilidad
democratica y transparencia en el manejo de bienes y recursos publicos. Para esto,
“las politicas de desarrollo regional y de ordenamiento territorial no eran eficaces,
razén por la cual se impulsé la politica de descentralizacion territorial” (Massiris,
2012: 76), como una politica de Estado, que buscé reforzar la participacion de las
entidades territoriales sub nacionales en la gestion piblica —redistribuir el poder
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entre el gobierno central y las entidades territoriales—, especialmente en programas
sociales y provision de servicios publicos, y, con ello, disminuir los desequilibrios
territoriales.

Este articulo, tiene por objeto analizar y definir el modelo de descentralizacion
territorial de la planificacién del ordenamiento territorial en Ecuador, entre los afios
2008 y 2018, partiendo de un breve analisis de la descentracién hasta la década de
los 90. El andlisis se sustenta en una revision documental y una lectura cruzada y
comparativa, de la legislacion vinculada a la planificacion en el periodo sefialado.
Para ello analiza y explora el modelo de organizacion del Estado ecuatoriano y los
diferentes territorios que lo conforman, a partir de la Constitucién del 2008, mos-
trandose que se mantiene la fisonomia tradicional de la organizacion territorial de
1998 y que se desperdicio la oportunidad de racionalizar la organizacion territorial
del Estado, aunque se incorpord la creacién de las regiones como nivel intermedio
de gobierno, sin embargo, tras 10 anos de vigencia en la Constitucion, su discusién
se evalGia como fallida.

Luego, se analiza el reparto competencial de los Gobiernos Autonomos Des-
centralizados (GAD) regionales, provinciales, municipales y parroquiales rurales,
profundizando la competencia concurrente de la ordenacién del territorio a través
del andlisis de los objetivos, alcances y contenidos de los planes de desarrollo y
ordenamiento territorial municipales y de los planes de uso y gestion de suelo, que
racionalizan las intervenciones de otros niveles de gobierno.

Organizacion territorial del Estado:
una concepcion del territorio para planificar

El modelo de organizacién del Estado ecuatoriano, a través de las 20 constitucio-
nes promulgadas, ha tenido algunas tendencias, descentralizadoras y autonomis-
tas, en la historia del pais, todas “ligadas a disputas por cuotas de poder politico y
por distribucion de las rentas y presupuesto del Estado” (Castro, 2016: 304).

En la década de los cuarenta y cincuenta, se multiplicaron las autonomias admi-
nistrativas y sobre todo presupuestarias legalmente establecidas. La administracion
del cinco veces Presidente de la Repdblica, Velasco Ibarra, “estuvo principalmente
orientada a lograr una centralizacién politica y administrativa del pais” (Pérez,
2001: 25).

Estas tendencias, se han mantenido hasta la década de los noventa, y se expresan
con mas claridad en los procesos modernizadores del gobierno de Sixto Duran
Ballén (1992 a 1996), con la promulgacién de la Ley de Modernizacién del Estado,
Privatizaciones y Prestacion de Servicios Pablicos por parte de la Iniciativa Privada
(1993), como base juridica de las privatizaciones e hilo conductor de la creacién
del Consejo Nacional de Modernizacién del Estado (CONAM), concebido como
la delegacién del poder politico, econémico, administrativo o de gestién de los
recursos tributarios del gobierno central a los gobiernos seccionales; vy, la Ley de
Descentralizacién del Estado y Participacion Social (1997), “que intenté llevar a
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la practica la descentralizacion, sin resultados efectivos, y curiosamente solo en
el afo 2001, se dicta el Reglamento a la Ley de Descentralizacion y Participacion
Social, con lo que se dio un pequefio impulso al proceso descentralizador” (Castro,
2016: 305). Estos procesos, no son ajenos a la Constitucién de 1998, en tanto y en
cuanto, se establece un modelo para la administracién del Estado y su representa-
cion politica, sefialando que:

El Estado impulsard mediante la descentralizacién y la desconcentracién, el desa-
rrollo arménico del pars, el fortalecimiento de la participacion ciudadana y de las
entidades seccionales, la distribucién de los ingresos publicos y de la riqueza. El
gobierno central transferird progresivamente funciones, atribuciones, competencias,
responsabilidades y recursos a las entidades seccionales auténomas o a otras de ca-
racter regional. Desconcentrard su gestién delegando atribuciones a los funcionarios
del régimen seccional dependiente (Constitucion, 1998. Articulo 225).

Griéfico 1
Modelo para la administracién del Estado ecuatoriano y su representacién politica
Régimen seccional dependiente Régimen seccional auténoma

( Gobernador (Provincia) )

[ Cantones [ Parroquias ] Circunscripciones

[ Provincias

territoriales indigenas
y afro ecuatorianas*

(Teniente politico (Parroquia))

E ( Jefe politico (Cantén) ) E

Gobiernos seccionales auténomos ’

Juntas
parroquiales

Consejos
Provinciales

Concejos
municipales

* Regimenes que seran establecidos por la ley, misma que nunca llegé a expedirse.
Fuente: Constitucion, 1998.
Elaboracién: © Lorena Vivanco Cruz (2017).

Como respuesta, a las tendencias autonomistas, en el afio 2001, se expide el
Reglamento a la Ley de Descentralizacion y Participacién Social,’ impulsado por
los Consejos Provinciales para avanzar a un régimen autonémico, llegdndose a for-
mular inclusive el Proyecto de Ley de Autonomias Provinciales. En adelante hasta
el 2006, seglin Castro los resultados del proceso descentralizador “fueron magros,
expresandose mas bien como procesos de delegacion y desconcentraciéon que al

1. El Reglamento a dicha Ley, fue de cardcter “voluntario obligatorio”, o “a la carta” o también “uno a
uno” (por tenerse que negociar convenios para transferir cada competencia).
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decir de Vedel es «una técnica de organizacion que consiste en trasladar impor-
tantes poderes de decisién a los agentes del poder central ubicados a la cabeza de
las diversas circunscripciones administrativas o de los diversos servicios»” (Vedel,
1992 citado en Castro, 2016: 305), antes que estrictamente descentralizacién, pero
que en todo caso colocaron el tema en la vitrina politica.

Es evidente, que la compleja estructura territorial disenada en la Constitucion
de1998, que se mostraba inadecuada, para un pafs con escasos recursos y con
graves problemas de funcionamiento administrativo, no se simplifica. “Pues resulta
evidente que una multiplicacién de instancias de gobierno encarece el costo del
funcionamiento del Estado y dificulta la gestion pdblica por la yuxtaposicion de
administraciones, a las que el ciudadano debe recurrir para resolver sus problemas,
los cuales muchas veces acaban colisionando entre si, y fruto de la descoordina-
cion, no resuelven las necesidades sociales” (Viciano, 2009: 106).

Se resalta que la Constitucién de 1978, establecia provincias y cantones; en tanto
que la Constitucion de 1998 refiere a provincias, cantones, parroquias y circuns-
cripciones territoriales indigenas y afro ecuatorianas; mientras que la Constitucion
del 2008, incluye las regiones a la estructura territorial de la norma fundamental
de 1998.

La division territorial del Estado, a partir de la cual se vertebra la gestion pu-
blica hasta antes del 2008, debe considerar el proceso de creacion de los can-
tones, pues en 20 constituciones y 19 periodos interconstitucionales, entre 1830
y 1980, el promedio anual de creacion de cantones fue de un cantén cada dos
afios (0,54 cantones por ano), mientras que entre 1980 y 2000 el promedio fue de
5,15 cantones por ano. Desde 1980 a 1998, el nimero de cantones se duplicé.
Este crecimiento produjo un indiscriminado proceso de fraccionamiento territorial
para el surgimiento de nuevos cantones sin ninguna descentralizacién (Cordero &
Vivanco, 2019).

Sistema de organizacion territorial vigente en Ecuador

desde la expedicion de la Constitucion de 2008

El nuevo modelo constitucional (2008), concibe al pais como un “Estado uni-
tario y descentralizado”, un “Estado constitucional de derechos vy justicia social”
que implementa “los derechos del buen vivir” como objetivo fundamental de la
organizacion estatal y la figura de la planificacién como medio para su obtencién.

El establecimiento de este modelo, favorece “la estructuracién de una organi-
zacion territorial que procura eliminar las asimetrias locales” (SENPLADES, 2013:
32), en correspondencia a los principios constitucionales -promover el desarrollo
equitativo y solidario de todo el territorio, mediante el fortalecimiento del proceso
de autonomias y descentralizacién-, (Constitucién, 2008. Articulo 3, numeral 6),
que sustentan la organizacion territorial de los distintos niveles que componen los
GAD, asi como el ordenamiento territorial.
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El Codigo Organico de Organizacion Territorial, Autonomias y Descentralizacién
(COOTAD), establece que la “organizacion territorial del Estado ecuatoriano equi-
tativa y solidaria, que compense las situaciones de injusticia y exclusién existentes
entre las circunscripciones territoriales” (Articulo 2, literal d), ratifica como uno de
sus principios la “equidad interterritorial”, para lo cual “la organizacion territorial
del Estado y la asignacion de competencias y recursos garantizaran el desarrollo
equilibrado de todos los territorios, la igualdad de oportunidades y el acceso a los
servicios publicos” (Articulo 3, literal f).

Correlativamente a ello, la Constitucion define el territorio del Ecuador como
“una unidad geografica e histérica de dimensiones naturales, sociales y culturales,
legado de nuestros antepasados y pueblos ancestrales. Este territorio comprende
el espacio continental y maritimo, las islas adyacentes, el mar territorial, el Archi-
piélago de Galdpagos, el suelo, la plataforma submarina, el subsuelo y el espacio
suprayacente continental, insular y maritimo [...]” (Constitucion, 2008. Articulo 4).

El Estado ecuatoriano se organiza territorialmente en regiones, provincias, can-
tones, parroquias rurales. Los regimenes especiales por razones de conservacién
ambiental, étnica culturales o de poblacién no alteran la organizacion territorial.

Tabla 1
Modelo de Organizacién territorial del Estado ecuatoriano, 2008

Regimenes Especiales

_— Gobiernos
Ter_”é?”? Y | Auténomos Razones de Razones de poblacion Razones étnico culturales
Jtirrlrsit;icallc:er;es Descentralizados| conservacién ambiental
-GAD- . . . ) . )
Territorio | Gobierno | Territorio | Gobierno | Territorio Gobierno
Gobiernos
Region regionales -
Consejo regional
Gobierno . .
provincial de Circunscripciones
: L territoriales
Gobiernos Territorio Galapagos Terttorios | 4o pueblos y
Provincia provinciales insular de gggsisjrﬁ:e Sgdg;??;nifsro nacionalidades
Consejo provincial |Galapagos . 18NOS Y lindigenas, afro
especial de la montubios ecuatorinasy
provincia de :
. montubias
Galapagos
. Gobierno
jern - .
. Gobiemos Distrito metropolitano
Cantdn municipales . ;
Concelo municioal metropolitano |Consejo
I P metropolitano
Gobiernos
Parroquias parr‘oqwales
rurales
rurales .
Junta parroquial
rural

Fuente: Constitucion, 2008. Articulo 242; COOTAD, 2010. Articulos 10,28; Ley Organica de Régimen Especial de
la provincia de Galapagos, 2015. Articulo 1.
Elaboracion: © Lorena Vivanco Cruz (2017).
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A los territorios resultantes de la nueva organizacion territorial, la norma funda-
mental anade otros territorios, tales como:

i) Territorios de las mancomunidades —agrupaciones de dos o mas regiones, pro-
vincias, distritos, cantones o parroquias rurales contiguas—; y, consorcio —dos o
mas GAD del mismo nivel de gobierno que no fueran contiguos-.

ii) Territorios Fronterizos —cantones cuyos territorios se encuentren total o parcial-
mente dentro de una franja fronteriza de cuarenta kilémetros—.

iii) Territorios Amazdnicos o Ecosistema Amazonico —lo integran las provincias ama-
zbnicas que forman parte de un ecosistema y de la biodiversidad amazénica-.

iv) Territorios de comunidades, comunas,’ recintos, barrios y parroquias urbanas
—unidades bdasicas de participacion en los GAD y en el sistema nacional de
planificaciéon-.

En relacion a los niveles de organizacion territorial, la Constitucion y el COO-
TAD incorporan a este “modelo de articulacion territorial”, la conformacion de las
regiones, para procurar el “equilibrio interregional, la afinidad histérica y cultural,
la complementariedad ecolégica y el manejo integrado de las cuencas” (Constitu-
cion, 2008. Articulo 244). Esta iniciativa corresponde a los gobiernos provincia-
les, quienes elaboraran un proyecto de “ley de regionalizacion” que propondra
la circunscripcion territorial de la nueva region y su correspondiente estatuto de
autonomia regional. (Constitucién, 2008. Articulo 245).

La Carta Magna (2008), establecio a los prefectos de las 23 provincias del pais y
un régimen especial —~Galdpagos—, un plazo maximo de ocho afios para concluir el
proceso de conformacién de las regiones auténomas. “Una vez cumplido el plazo
[...], las provincias que no hubieren concluido el proceso o no integraren ninguna
region, se resolvera mediante ley presentada a la Asamblea Nacional, por iniciativa
del Presidente de la Republica” (COOTAD, 2010. Disposicion Transitoria Tercera).
Sin embargo, antes de cumplirse el plazo previsto, en diciembre de 2015 la Asam-
blea Nacional, aprobé las Enmiendas Constitucionales, eliminando la Disposicién
Transitoria Primera numeral 9 de la Constitucion «el plazo de ocho afios», quedan-
do de esta manera el plazo abierto a la voluntad de los gobiernos provinciales y a
la iniciativa del Presidente de la Republica.

En consonancia a esta légica territorial, la organizacion territorial —regiones,
provincias, cantones y parroquias rurales, regimenes especiales—, planteada en la
Carta Magna y en el COOTAD, “se orienta a la consecucién de una progresiva
articulacién y complementacion de los territorios, a los que se les dota de distintos
niveles de gobierno” (Espinosa, 2012: 122), en funcién de su naturaleza juridica,
sede y funciones, que desarrolla la organizacion territorial del Estado.

2. A estos territorios, se pueden adjudicar algunos subconjuntos de territorios tales como: territorios
ancestrales, territorios de los pueblos en aislamiento voluntario; y, tierras y territorios comunitarios,
(COOTAD, 2010. Articulos 100, 101 y 103).
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La Constitucién y el COOTAD, con la finalidad de evitar la fragmentacion del
territorio, definen la organizacion territorial del Estado ecuatoriano en:

a) Regiones: son circunscripciones territoriales conformadas por dos o mds pro-
vincias con continuidad territorial. La iniciativa para la conformacién de las
regiones auténomas corresponde a los gobiernos provinciales, a través de un
proyecto de ley que contendra la declaracién de creacion y la delimitacion
de su territorio, y, que serd presentado por los prefectos/as al Presidente de la
Republica, quien lo remitird a la Asamblea Nacional, para el inicio del proceso
legislativo. Pero es claro que el Estado no ha priorizado el proceso de regiona-
lizacion en el pais (COOTAD, 2010. Articulos 14,15 y 16).

b) Provincias: son circunscripciones territoriales integradas por los cantones, su
creacion se realizara mediante un proyecto de ley presentado por el Presidente
de la Repdblica, la cual contendra la descripcion del territorio que comprende
la provincia, sus limites, la designacion de la capital provincial, precio al cum-
plimiento de sus requisitos (COOTAD, 2010. Articulos 17 y 18).

¢) Cantones: son circunscripciones territoriales conformadas por parroquias ru-
rales y la cabecera cantonal con sus parroquias urbanas. Su creacién se hard
mediante un proyecto de Ley presentado por iniciativa del Presidente de la
Republica, que contendra la descripcion del territorio del cantén, sus limites,
la designacién de la cabecera cantonal y la garantia de cumplimiento de sus
requisitos (COOTAD, 2010. Articulos 20 y 21).

d) Parroquias rurales: constituyen circunscripciones territoriales integradas a un
cantén a través de ordenanza expedida por el respectivo concejo municipal o
metropolitano. Su creacién o modificacién, corresponde al Concejo municipal
o metropolitano, mediante un proyecto de ordenanza contendra la delimitacion
territorial y la identificacion de la cabecera parroquial, previa a la aprobacion
de los requisitos correspondientes (COOTAD, 2010. Articulos 24 y 25).

La norma fundamental contempla regimenes especiales, como formas de gobier-
no y administracién del territorio, su conformacién en el marco de la organizacion
politico administrativa del Estado, da lugar a:

i) Distritos metropolitanos auténomos: “establecidos por consideraciones de con-
centracién demografica y de conurbacion, los cuales ejerceran las competencias
atribuidas a los gobiernos municipales y las que puedan ser asumidas, con todos
los derechos y obligaciones, de los gobiernos provinciales y regionales”. La inicia-
tiva para la conformacion de distritos metropolitanos autbnomos, corresponde a los
gobiernos municipales, para lo cual “el cantén o conjunto de cantones contiguos
en los que existan conurbaciones, con un nimero de habitantes mayor al siete
por ciento de la poblacién nacional podran constituir un distrito metropolitano
auténomo” (Constitucion 2008. Articulo 247); (COOTAD, 2010. Articulos 73 y 74).

i) Circunscripciones territoriales de Comunidades, Pueblos y Nacionalidades In-
digenas, Afroecuatorianas y Montubias: “establecidos por libre determinacion de
los pueblos, nacionalidades y comunidades indigenas, afroecuatorianas y montu-
bias, en el marco de sus territorios ancestrales, respetando la organizacién politico
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administrativa del Estado, que ejerceran las competencias del nivel de gobierno au-
ténomo correspondiente (Ley Organica Reformatoria al COOTAD, 2014. Articulo
10), y se regiran por principios de interculturalidad y plurinacionalidad.

La conformacion de las circunscripciones territoriales indigenas o afroecuatoria-
nas, podran ser de iniciativa de “las parroquias, cantones o provincias conformados
mayoritariamente por comunidades, pueblos o nacionalidades indigenas, afroecua-
torianos, montubios o ancestrales”, en el marco del respeto a los derechos colecti-
vos e individuales, se regird por la Constitucion, los instrumentos internacionales y
por sus estatutos constitutivos, que deberdn contar con el dictamen favorable de la
Corte Constitucional previo a la realizacién de la consulta popular (Constitucion,
2008. Articulo 11, 56, 57, 257); (COOTAD, 2010. Articulo 94). En el caso de:

los cantones o provincias, con la decisién ciudadana favorable, los ejecutivos pre-
sentaran al Presidente de la Republica el proyecto de ley para que lo remita a co-
nocimiento y aprobacién de la Asamblea Nacional [...]. Si se tratara de dos o mas
parroquias, los ejecutivos presentaran el proyecto de ordenanza de fusion al alcalde
o alcaldesa [...] este presentard dicho proyecto ante el respectivo concejo |...]. La ley
u ordenanza de fusién de estas circunscripciones segtin el caso contendrd su plan
de desarrollo debidamente financiado, en concordancia con el Sumak Kawsay [...].

Las circunscripciones territoriales indigenas, afroecuatorianas o montubias, son
equiparables en términos de autonomia politica, administrativa y competencia a
los gobiernos territoriales correspondientes (parroquias, cantones o provincias).
Hasta el 2018, no existe ninguna circunscripcion territorial indigena, afroecuato-
riana o montubia que se haya constituido, aunque han existido “cuatro iniciativas
de municipios y parroquias rurales de las provincias amazénicas que se han pre-
sentado en la Corte Constitucional, pero han sido rechazadas por no cumplir el
procedimiento adecuado” (Corte Constitucional, 2013a, 2013b, 2014a, 2014b);
(Molina, 2015, pp.138).

iii) La provincia de Galdpagos: “constituye un régimen especial de gobierno en
razén de sus particularidades ambientales y por constituir patrimonio natural de la
humanidad; su territorio serd administrado por un consejo de gobierno en la forma
prevista en la Constitucion, [...] y de acuerdo a la Ley Organica de Régimen Espe-
cial de la provincia de Galapagos (COOTAD, 2010. Articulo 104).

Descentralizacion y reparto competencial
de la ordenacion del territorio

La construccién del nuevo modelo de descentralizacién en Ecuador (2008) vy el
funcionamiento del «sistema nacional de competencias», deben ser entendidos en
el marco de la evolucién normativa que han atravesado los procesos de descen-
tralizacion en el pais, considerando que no se trata de un concepto meramente
juridico, sino esencialmente politico. De manera general en el caso ecuatoriano,
Beddn (2012), Bastidas, Burbano & Ortiz (2017), identifican algunos instrumentos
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Tabla 2
Creacidn de regiones, provincias, cantones y parroquias rurales

Requisitos para la creacion de regiones, provincias, cantones y parroquias rurales

Organizacién del

Territorio Regiones Provincias Cantones Parroquias rurales
Variable
Poblacién residente 5% de la 3%dela 50000 habitantes, de | 10000 habitantes, de los cuales por lo menos
poblacion poblacion total | los cuales, al menos | 2000 deberan estar domiciliados en la
nacional. nacional. 120000 deberan cabecera de la nueva parroquia.
residir en la futura
cabecera cantonal.
(%)
Extension territorial 20000 km2 10000 km2
Delimitacion fisica Informacion Informacion Informacion detallada que incluye la
del territorio detallada que detallada que incluye | descripcion de los accidentes geograficos
incluye la la descripcion de existentes, y que no implique conflicto con

descripcion de

los accidentes

parroquias existentes.

los accidentes geogréficos
geogréficos existentes.
existentes.
Subconjuntos Los provincias | Los cantones La parroquia o
que integran el promuevan que promuevan | parroquias rurales
territorio el proceso de | el proceso de que promueven
regionalizacién | provincializacion | el proceso de
deberan teneral | cantonizacién debera
menos 10 afios de | tener al menos 10
creacion. afios de creacion.
Informes Inicia con las Informe favorable | Informes del Informe técnico del gobiero cantonal o
del nivel superior resoluciones | del gobierno gobierno provincial | distrital correspondiente;
adoptadas por | regional y del y del organismo Informe técnico favorable emitido por el
los consejos organismo nacional de organismo responsable de los limites internos
provinciales nacional de lanificacién; -Consejo Nacional de Limites Internos
respectivos. planificacion. nforme previono | (CONALI)-, sobre los limites y requisitos de
vinculante de los extension de la nueva circunscripcion; e
gobiernos cantonales | Informe técnico favorable del organismo
que se encuentren | responsable de estadisticas y censos, sobre el
involucrados. requisito poblacional.
Participacion ciudadana | Consulta Decision La decision favorable | Cuando la iniciativa sea de la ciudadania de

Popular en las
rovincias que
ormarian la

region.

favorable de la
ciudadania de los
cantones que van
a conformar la
nueva provincia a
través de consulta
popular. (*)

de la ciudadania
que va a conformar
el nuevo cantén
expresada a través
de consulta popular.

la parroquia rural, la solicitud deberé estar
firmada por al menos el diez por ciento de los
ciudadanos de la futura parroquia, mayores
de dieciocho afios.

normativos entre los cuales se pueden citar los siguientes, con la aclaracién que la
“descentralizacion como politica publica o como estrategia de reforma del Estado
estuvo ausente de la agenda politica hasta la década de los 90” (Ibid., 2017: 20).
a) Ley de Régimen Provincial (1969) y la Ley de Régimen Municipal (1971), b)
Creacién del Fondo de Desarrollo Seccional (FODESEC), y el Fondo de Desarro-
llo Provincial (FONDEPRO): los cuales sustituyeron al Fondo Nacional de Parti-
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Excepcionalidades El territorio La poblacion En cantones amazonicos y cantones ubicados
de la regién a residente para la en la franja fronteriza, para la creacion de
conformarse creacion de cantones | parroquias rurales se requerira una poblacion
no superara el ubicados en la de 2000 hab.

20% del total franja fronteriza y En cantones con poblacion indigena afro

del territorio en las provincias ecuatoriana y/o montubia, se podran crear

nacional amazonicas sera de | parroquias rurales con un minimo de 5000 mi
diez mil habitantes. Eabitantes.

Dos o més parroquias rurales contiguas de
un cantén podran fusionarse por iniciativa
propia, para constituirse en una nueva
parroquia rural, para lo que se requerira
contar con el voto favorable de la mayoria
absoluta de los miembros de las respectivas
juntas parroquiales.

*La consulta popular convocada a solicitud del Presidente de la Republica, por el Consejo Nacional Electoral, CNE:
** Para determinar el requisito de poblacion se consierara el tltimo censo de pobalcion.

Fuente: COOTAD, 2010. Articulos 15, 19, 22, 23, 26 y 27; Ley Organica Reformatoria al Cédigo Orgénico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (201. Articulos 1y 2).
Elaboracién: © Lorena Vivanco Cruz (2017).

cipaciones (FONAPAR) —creado en la década de los setenta—. Quito y Guayaquil
absorbian el 50% del FODESEC de forma exclusiva; c) Ley de Modernizacion del
Estado, Privatizaciones y Prestacion de Servicios Pablicos por parte de la iniciativa
privada (1993): crea el Consejo Nacional de Modernizacion del Estado (CONAM),
como organismo ejecutor de politicas neoliberales de reduccién estatal, y, tuvo por
mandato «coordinar, supervisar y controlar los procesos de modernizacién y des-
centralizacion del Estado»; d) Ley Especial de Distribucion del 15% del Presupues-
to del Gobierno Central para Gobiernos Seccionales (1997): instrumentalizé una
reforma constitucional del mismo ano y transfirié a los gobiernos subnacionales el
15% de los ingresos permanentes del gobierno central; e) Ley Especial de Descen-
tralizacion del Estado y Participacion Social (1997); f) Reformas y Codificacion de
la Constitucién Politica de la Republica (1998), con las reformas constitucionales,
«todas las competencias del gobierno central eran descentralizables», exceptuan-
do la politica econémica vy tributaria del Estado, la gestién del endeudamiento
externo, la defensa y seguridad nacional y las relaciones internacionales. Ello posi-
bilité un modelo de “descentralizacién a la carta” que se caracterizé por la cadtica
transferencia de competencias, a prefecturas, municipalidades e incluso hacia las
denominadas «entidades regionales», pero en todos los casos sin transferencia de
recursos econémicos. Entre 1998 y el aflo 2000 emerge en distintas regiones del
pais -especialmente en la Costa- una demanda por la conformacién de autono-
mias; g) Reformas y Codificacion de la Ley Orgénica de Régimen Municipal (2005):

[...] para el caso de municipios, se eleva a nivel de ley organica un procedimiento
contemplado ya en el Reglamento a la Ley de Descentralizacion (Registro Oficial
349, 18-jun-2001), que establecia términos perentorios obligatorios para la transfe-
rencia de competencias y recursos solicitados, de manera que la descentralizacién
opere obligatoriamente, por el simple paso del tiempo, aun sin la voluntad del go-
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bierno central y bajo la pena de destitucion de los ministros que incumplen dichos
plazos” (Beddn, 2012: 192-193), en este caso al Ministro de Economia y Finanzas.

Si vencidos los plazos no se suscribian los convenios de transferencia, las com-
petencias y recursos pasaban por mandato de la ley, automaticamente, al gobierno
seccional, en los mismos términos en los que este los solicit. No obstante, la des-
centralizacion no operd, a pesar de haberse iniciado varios procesos, bajo distintas
modalidades (en grupo, uno a uno, por bloques, aislados, por sectores, etcétera), y
se puede afirmar que no se produjo ninguna experiencia significativa en el que se
haya concretado totalmente la transferencia de competencias y recursos, tal como
lo disponia el marco juridico (Bedén, 2012: 193).

El Consejo Nacional de Modernizacion del Estado (CONAM), continda hasta el
aflo 2008, como la entidad responsable, “de la politica nacional de descentrali-
zacién”. Con el marco juridico descrito, durante la dltima década, Bedén (2012),
advierte que el pais inicié procesos de descentralizacién entre 1998 - 2008, en los
que se puede sefalar resultados modestos en la mayoria de los casos, tanto por la
inejecutabilidad de las competencias, como por la ausencia de recursos financie-
ros que las acompanan.

En esta misma linea de andlisis, vale resaltar que la Asamblea Nacional Consti-
tuyente de 2007 y 2008 organiz6 un nuevo proceso de retorno del Estado. En lo
tendiente, “a la descentralizacion y a la organizacién territorial del territorio, se
realizé una descentralizacién administrativa —via modelo obligatorio— que ademas
de reorganizar el sistema competencial desordenado del modelo ‘a la carta”, trans-
firi6 competencias que todavia no estaban siendo ejercidas por los Gobiernos Au-
ténomos Descentralizados, o en su defecto, las regulariz6” (Bastidas, et al., 2017:
22). La nueva secuencia descentralizadora empez6 a operar legalmente a partir del
2010, afio en que se aprueba el Cédigo Organico de Organizacion Territorial, Auto-
nomias y Descentralizacion, que plantean la construccién de un «sistema nacional
de competencias» como mecanismo para operar el proceso de descentralizacién.

3. La codificacién de la Ley Orgdnica de Régimen Municipal, asume que “para solicitar la transferencia

de competencias las municipalidades deberdn tener capacidad operativa para asumirla. El consejo
cantonal respectivo determinara la capacidad operativa para asumir nuevas competencias”. Respecto
de las transferencias, establece que las asignaciones que corresponden a las municipalidades, se ha-
ran de forma predecible, directa, oportuna y automdtica. “Asi como los recursos para la ejecucion de
obras publicas, prestacion de servicios y realizacion de actividades inherentes a los diversos ambitos
de su competencia que sean transferidos o delegados a las municipalidades a través del proceso de
descentralizacion.
El retraso por més de diez dias de terminado el mes correspondiente, en la transferencia de los recur-
sos que, de conformidad con la Ley de Distribucion del 15% del presupuesto del gobierno central,
para los gobiernos seccionales, les corresponde a las municipalidades, causara que el funcionario
responsable de tal retraso sea sancionado con la destitucion del cargo por parte de la correspondiente
autoridad nominadora, extendiéndose esta responsabilidad y sancién al Ministro de Economia y Fi-
nanzas” (Articulo 17, literal b).
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El sistema nacional de competencias
y reparto competencial en Ecuador

El modelo tiene como punto de partida la declaracién de un «Estado Constitu-
cional de Derechos y Justicia», que se gobierna de manera descentralizada, y que
se explica, en el marco de un nuevo escenario técnico y juridico, que inicia con la
asignacion de competencias a cada nivel de gobierno.
La descentralizacién de la gestion del Estado es la transferencia obligatoria, pro-
gresiva y definitiva de competencias, con los respectivos talentos humanos, finan-
cieros, materiales y tecnoldgicos, desde el Gobierno Central hacia los GAD. Para
dar paso a este proceso y, de acuerdo a lo dispuesto en la Constitucion (Articulos
260y 269), y en el COOTAD (Articulo 117), se conformé el Consejo Nacional de
Competencias (CNC), organismo técnico integrado por un delegado permanente
del Presidente de la Republica, un representante de cada nivel de gobierno -regio-
nal, provincial, municipal y parroquial rural-, que coordina el proceso de transfe-
rencia de competencias desde el gobierno central a los GAD.
El Sistema Nacional de Competencias, definido como “el conjunto de institucio-
nes, planes, politicas, programas y actividades relacionados con el ejercicio de las
competencias que corresponden a cada nivel de gobierno”, cuenta con el Consejo
Nacional de Competencias que entre sus funciones debe regular el procedimiento
de transferencia de las competencias exclusivas, adicionales; regular la gestién de
las competencias concurrentes; asignar competencias residuales; dirimir la super-
posicion de funciones entre los niveles de gobierno; resolver en sede administrativa
los conflictos de competencias que surjan entre los distintos niveles de gobierno,
entre otras.
Respecto de la clasificacion de las materias competenciales, el COOTAD en el
Articulo 110, define a los sectores, como “las dreas de intervencion y responsabi-
lidad que desarrolla el Estado. Segtn su organizacién podran constituir un sistema
sectorial”. Se clasifican en privativos, estratégicos y comunes.
e Son sectores competenciales privativos, entre otros, la defensa nacional; el or-
den publico; las relaciones internacionales; y la politica tributaria. Correspon-
de al Gobierno Central y no son delegables (COOTAD, 2010. Articulo 110).

e Son sectores estratégicos los que tienen una influencia decisiva econémica,
social, politica o ambiental en el pais, como la energia, telecomunicaciones,
o los recursos naturales no renovables (COOTAD, 2010. Articulo 111). La rec-
toria y el modelo de gestion son del Gobierno Central. Las demas facultades
pueden ser concurrentes.

® Son sectores comunes la ordenacién del territorio, la educacion, sanidad, vi-

vienda, carreteras, entre otros. Susceptibles de mayor o menor descentraliza-
cién y desconcentracion (COOTAD, 2010. Articulo 112).

Las competencias, “son capacidades de accién de un nivel de gobierno en un

sector” (COOTAD, 2010. Articulo 113) y pueden ser:
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— Competencias Exclusivas: la titularidad corresponde a un solo nivel de gobier-
no de acuerdo con la Constitucién y la ley, y la gestion puede realizarse de ma-
nera concurrente entre diferentes niveles de gobierno. Se requiere autorizacién
del titular de la misma, (COOTAD, 2010. Articulos 114, 126).

— Competencias concurrentes: son aquellas cuya titularidad corresponde a varios
niveles de gobierno en razén del sector o materia, por lo tanto deben gestionar-
se obligatoriamente de manera concurrente (COOTAD, 2010. Articulo 115).

Cada competencia comprende un conjunto de facultades -rectoria, planifica-

cion, regulacion, control y gestién- que son atribuidas a los distintos niveles de
gobierno. Segun el Articulo 116 del Codigo Organico de Planificacion y Finanzas
Pdblicas (COPFP):

— La rectoria es la capacidad para emitir politicas puablicas. La rectoria nacional
del ordenamiento territorial serd ejercida por el ente rector de la planificacion
nacional en su calidad de entidad estratégica (LOOTUGS, 2016. Articulo 9).

— La planificacién es la capacidad para establecer y articular las politicas, objeti-

Tabla 3
Sistema de reparto competencial en Ecuador
X GAD GAD
Reparto competencial g:r?tlsarlno %?g?onales S:aeinciales Miz::ﬁﬁglseg Eirr?lgrlales
Planificacion Nacional ﬁrr‘ct:120(?1(ZOPFP
Planificacion del Desarrollo Art. 275 Art. 262 Art. 263 Art. 264 Art. 267
Defensa Nacional Art. 261
Zonas Desarrollo Econédmico Especial |Art.10, COPFP
Fomentar actividades productivas Art. 262 Art. 263 Art. 267
Art. 26,
Ordenamiento Territorial ggP;P; Art. 262 Art. 263 Art. 264 Art. 267
LOOTUGS

Habitat Art. 375 Art. 375 Art. 375 Art. 375 Art. 375
Vivienda Art. 261y 375 |Art. 375 Art. 375 Art. 375 Art. 375
Uso del suelo (Urbanismo) Art. 264
Popmoric srafacinico
Educacion Art. 261 Art. 264 Art. 267
Salud Art. 261 Art. 264 Art. 267
Espacios publicos Art. 264 Art. 267

Infraestructura |Infraestructura |Infraestructura |Infraestructura
Infraestructuras varias Art. 314 regional rura\zprovincial urbana parroquial

Art. 262 Art. 263 Art. 264 Art. 267
Puertos y Aeropuertos 5%{;12161' E
Trénsito y Transporte publico Art. 394 Art. 262 Art. 264
Comunicaciones y Telecomunicaciones|Art. 261y 314
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Areas naturales protegidas Art. 261
y recursos naturales
Gestion del riesgo Art. 261
Recursos forestales Art. 261
Recursos energéticos yAr;f.14261
Recursos hidricos Art. 261
Planificacion,_ gestion y Art. 318
aprovechamiento delagua
Gestionar el orden'amiengo' Art. 262
de las cuencas hidrogréficas
Gestionar obras en cuencas y Art. 263
microcuencas
Zlan!ﬁcar y construir sistemas Art.3H Art. 263
e riego
Agua potable Art.314 Art. 264
Saneamiento Art. 314 Art. 264
Depuracion de vertidos Art. 264
Desechos sélidos Art. 264
Acceso y uso playas Art. 375 Art. 375 Art. 375 Art.264 Art. 375
y uso play : : - y375 :
Acceso y uso riberas de rios, Art. 375 Art. 375 Art.375 Art. 264y 375 |Art.375
lagos y lagunas
Mineria e hidrocarburos Art. 261
Materiales aridos y pétreos Art. 264
Control de incendios Art. 264
Notas:

- Los articulos citados estan establecidos en la Constitucién excepto los indicados como Cédigo Organico de Planificacion y
Finanzas Publicas (COPFP); Ley Organica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo (LOOTUGS).

- Los articulos de la Constitucion 314, 318, 375 y 394 no son competencias exclusivas, como tampoco el Articulo 10 del
COPFP.

Fuente y Elaboracion: Benabent & Vivanco, 2017: 716-717.

vos, estrategias, y acciones. La planificacién corresponde concurrentemente a
todos los niveles de gobierno.

— La regulacion es la capacidad de emitir la normatividad necesaria para el ade-

cuado cumplimiento de la politica publica.

— El control es la capacidad para velar por el cumplimiento de objetivos y metas

de los planes de desarrollo, de las normas y procedimientos establecidos.

— La gestion es la capacidad para ejecutar, proveer, prestar, administrar y finan-

ciar servicios publicos.

Los articulos 262, 263, 264 y 267 de la Constitucién, establecen que cada uno
de los GAD (regional, provincial, cantonal y parroquial), tendra la competencia
exclusiva en planificar el desarrollo y formular los correspondientes planes de or-
denamiento territorial, de manera articulada con la planificacién nacional y de los
restantes GAD.
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La descentralizacion de competencias
en el ambito municipal

La descentralizacion de competencias, especialmente hacia el ambito municipal,
en Ecuador al igual que en el resto de Latinoamérica, no ha estado acompafada de
recursos financieros suficientes para atenderlos, lo cual ha afectado la autonomia
de los municipios para atender dichas competencias y asumir el liderazgo del de-
sarrollo de su territorio. Particularmente en Ecuador, al estudiar las transferencias
recibidas por los GAD cantonales del pais, entre el aio 2000 y el 2014, en valores
nominales, se observa que hay un significativo crecimiento de ellos. En ese periodo
los GAD municipales recibieron 19.194 millones de délares. De ese monto 14.827
millones de délares (77,25%), se transfirieron entre 2007 y 2014 y Gnicamente
4.367 millones de délares (22,75%), entre el 2000 y 2006.

Si se analiza la situacién econémica financiera general de los GAD municipales,
se infiere que el significativo crecimiento de sus ingresos totales se debe a las trans-
ferencias del presupuesto del Estado y al incremento de los ingresos provenientes

Gréfico 3

Ingresos de Gobiernos Auténomos Descentralizados Cantonales (Municipalidades),
por tipo y segun afios (millones de délares)

5.000
4.443 | 4.464
4.500 /;FU_
3.89
4,000 4
3.500
; /
£ 3000 289/
= 2.646
2 2547 _..d/ 2435 2.579
E 2.500 rL
E 2,05, 2,013 | 2084,
% 2.000 1 TeaL A
oo 1322|1371 14581 376
: 1172 1,700 | /= 1161
954 ot 949 / 1038 | e | ast
qrC - o [ s ]
1.000 65T ;-Iﬁ—?r ] S E |
ﬁ 557 s | w55 | .e° '.._...-l—'
00 ;li?el i o | T8 L8] o L op W, | 808 832
o 122 m | 2 |2 . 526 624 |
mﬂ"'ﬂ";ﬂ"ﬁﬁ"m 160 | 476 | 497
o +22 229233
160

2®h0 2.001 2,002 2.003 2004 2.005 2006 2.007 2.008 2.009 2.010 2.011 2.012 2.013 2.014

sl || GRES0S TOTALES e TRANSFEREMCIAS PGE sl |NGRES0S5 PROFIOS = als &FINANCIAMIENTO

Fuente: Banco del Estado y Ministerio de Finanzas.
Elaboracién: © Fernando Cordero Cueva (2018).
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de financiamiento. Los denominados ingresos propios que podrian generarse, en
base de la competencia legislativa otorgada en la Constitucién,* siguen siendo mi-
nimos y han reducido su peso relativo en el financiamiento del Desarrollo Local,
pasando del 21,27% en el ano 2000 a 19,99% en el 2014. El afio con mayores
ingresos propios fue el 2005 con 28,91% de los ingresos totales. Los ingresos de
financiamiento se han incrementado desde 15,8% en el afo 2000 a 28,23% en el
2008, vuelven a disminuir al 21,52% en el 2014. Vale la pena destacar que en esos
ingresos provenientes de fuentes financieras el mayor aporte proviene de saldos de
caja y no de crédito publico.

El enorme peso relativo de los “saldos de caja” muestra una enorme contradic-
cion ya que dichos saldos no son otra cosa que recursos no usados por las munici-
palidades, mientras las necesidades basicas insatisfechas se mantienen extremada-
mente altas, especialmente en las areas rurales.

La dependencia de las transferencias del gobierno nacional, para el financia-
miento municipal en Ecuador, se han mantenido muy altas, casi sin variacion entre
2006 y 2017. El gréfico 4, evidencia estas tendencias.

Gréfico 4

Ecuador: Porcentajes de ingresos de los gobiernos auténomos descentralizados
municipales, por tipo de ingreso y segtin afios
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Fuente: Banco del Estado y Ministerio de Finanzas.
Elaboracién: © Fernando Cordero Cueva (2018).

4. “Los gobiernos auténomos descentralizados de las regiones, distritos metropolitanos, provincias y can-
tones tendrdn facultades legislativas en el ambito de sus competencias y jurisdicciones territoriales. Las
juntas parroquiales rurales tendran facultades reglamentarias” (Constitucién, 2008: Articulo 240).
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Tabla 4
Numero de cantones segtin grupos de porcentajes de dependencia
de transferencias gubernamentales

3;”5: iig:;ﬁg;tgl: Nimero de Porcentaje de | Nimero acumulado | Porcentaje acumulado
trafr)\sferencias cantones cantones de cantones de cantones
25,7-30,7% 3 1.4 % 3 1.4 %
+30,7-35,7% 3 1,4 % 6 2,7 %
+35,7-40,7% 2 09% 8 3,6%
+40,7 - 45,7% 2 0,9 % 10 45%
+45,7 -50,7% 10 45% 20 9.0%
+50,7 - 55,7% 9 41% 29 13,1%
+55,7 - 60,7% 18 8,1% 47 21,3%
+60,7 - 65,7% 14 6,3% 61 27,6 %
+65,7-70,7% 27 12,2 % 88 39,8%
+70,7 -75,7% 41 18,6 % 129 58,4 %
+75,7-80,7 % 39 17,6 % 168 76,0 %
+80,7 -85,7 % 25 113% 193 873%
+85,7-90,7% 18 8,1% 211 95,5 %
+90,7 - 95,7% 10 45% 221 100,00%
Totales 221 100 %

Fuente: Banco del Estado y Ministerio de Finanzas.
Elaboracion: © Fernando Cordero Cueva (2018).

Por grupos de cantones, la situacion es mds dramatica ya que Gnicamente un 9%
de cantones tienen ingresos propios mayores que las transferencias que reciben
del presupuesto del Estado, mientras el restante 91% depende en mds del 50% de
esas transferencias. En este segundo grupo hay 133 cantones (60,1%), que depen-
den de las transferencias del Presupuesto General del Estado en mas del 70% de
sus ingresos totales y 28 municipios (12,6%), que dependen en mas del 85% 10
cantones (4,5%), dependen en mas del 90% de las asignaciones establecidas en el
presupuesto general del Estado.

La competencia sobre la ordenacion
del territorio en Ecuador, 2008 - 2018

En Ecuador, desde 2008 el marco normativo para la planificacion y el ordena-
miento territorial estd establecido en la Constitucion y en las leyes organicas deri-
vadas de ella: COOTAD; COPFP; LOOTUGS; Ley Organica de Tierras Rurales y Te-
rritorios Ancestrales (LOTRTA); Cédigo Orgdnico del Ambiente (COA); entre otras.
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Gréfico 5
Marco constitucional y legal para el ordenamiento territorial
y el planeamiento urbanistico, uso y gestién de suelo

© Plan de Or-

8 Plan de denamiento

S d Desarrollo territorial

Codigo .
P - Ley Organica -

c Organico Cédigo - ||Ley Organnica| -

:g Organizacion | | Organico de gaem?;ﬁteo de T'\lerras &gg:«%fo

S | Atonomzy | | yFeecon | | Temtoral, || RS ||~ del

E Descentraliza- Piblicas Usgeys(iz‘sgon Ancestrales || ambiente ord

g cion Plan de uso raenanzas
" que sancio-

S y gestion nan el PDOT

O del suelo - PUGS

Elaboracién: © Fernando Cordero Cueva & Lorena Vivanco (2018).

La Constitucion establece que «la planificacion garantizard el ordenamiento te-
rritorial y sera obligatoria en todos los gobiernos auténomos descentralizados» a
los cuales les dota de «competencias exclusivas», reservando la posibilidad de
gestiones concurrentes en la prestacion de servicios publicos y actividades de co-
laboracién y complementariedad, entre distintos niveles de gobierno.

Si bien todos los GAD tienen competencias para el ordenamiento territorial, la
Constitucion y la LOOTUGS apuestan por un modelo de ordenamiento territorial
que se concreta y visibiliza en los planes municipales. Esto, en esencia constitu-
ye una apuesta por la descentralizacion que se expresa normativamente en los
siguientes mandatos: “Planificar el desarrollo cantonal y formular los correspon-
dientes planes de ordenamiento territorial de manera articulada con la planifica-
cion nacional, regional, provincial y parroquial, con el fin de regular el uso y la
ocupacion del suelo urbano y rural; Ejercer el control sobre el uso y ocupacién del
suelo en el cantén; Planificar, construir y mantener la vialidad urbana; Prestar los
servicios publicos de agua potable, alcantarillado, depuracién de aguas residua-
les, manejo de desechos sélidos, actividades de saneamiento ambiental y aquellos
que establezca la ley; Crear, modificar o suprimir mediante ordenanzas, tasas y
contribuciones especiales de mejoras; Planificar, regular y controlar el transito y el
transporte pablico dentro de su territorio cantonal; Planificar, construir y mantener
la infraestructura fisica y los equipamientos de salud y educacion, asi como los
espacios publicos destinados al desarrollo social, cultural y deportivo, de acuerdo
con la ley; Preservar, mantener y difundir el patrimonio arquitecténico, cultural y
natural del cantén y construir los espacios publicos para estos fines; Formar y ad-
ministrar los catastros inmobiliarios urbanos y rurales; Delimitar, regular, autorizar
y controlar el uso de las playas de mar, riberas y lechos de rios, lagos y lagunas, sin
perjuicio de las limitaciones que establezca la ley; Preservar y garantizar el acceso
efectivo de las personas al uso de las playas de mar, riberas de rios, lagos y lagunas;
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Regular, autorizar y controlar la explotacion de materiales dridos y pétreos, que se
encuentren en los lechos de los rios, lagos, playas de mar y canteras; Gestionar los
servicios de prevencion, proteccion, socorro y extincion de incendios; Gestionar
la cooperacion internacional para el cumplimiento de sus competencias” (Consti-
tucion, 2008. Articulo 264).

Muchas veces se pretende eludir o restar estas competencias exclusivas otorga-
das por la Constitucién ecuatoriana a los GAD municipales, en nombre de la Rec-
toria. Al respecto, es importante sefalar que el COOTAD, para evitar interesadas
confusiones y arbitrarias interpretaciones establece que: “las facultades son atribu-
ciones para el ejercicio de una competencia por parte de un nivel de gobierno”
(COOTAD, 2010. Articulo 116).

Cuando existen competencias exclusivas en varios niveles de gobierno, es indis-
pensable tener presente lo que el COOTAD sefala sobre la facultad de Rectoria,
que no es otra cosa que:

[...] la capacidad para emitir politicas publicas que orientan las acciones para el
logro de los objetivos y metas del desarrollo; asi como para definir sistemas, areas y
proyectos estratégicos de interés publico, en funcién de su importancia econémica,
social, politica o ambiental [...]. Los gobiernos auténomos descentralizados también
ejerceran esta facultad en el ambito de sus competencias exclusivas y en sus respec-
tivos territorios bajo el principio de unidad nacional (COOTAD, 2010. Articulo 116).

No es cierto entonces lo que sostienen los «centralistas» y «los despistados» al
decir que la Rectoria es Gnicamente una facultad del Gobierno Central y particu-
larmente de los ministerios. El Articulo 116 del COOTAD, aclara que los GAD can-
tonales ejerceran la Rectoria, en las competencias exclusivas municipales previstas
en la Constitucion, al igual que los gobiernos provinciales y parroquiales rurales en
sus competencias exclusivas y en sus territorios.

Dicho de otro modo, los GAD municipales tienen la Rectoria en las 14 compe-
tencias exclusivas establecidas en el Articulo 264 de la Constitucion y deben usar
esa facultad para emitir politicas pdblicas que orienten las acciones, para el logro
de los objetivos y metas del desarrollo cantonal.

Por eso, no se entiende que a pesar de que la LOOTUGS dispone a las munici-
palidades clasificar el suelo en urbano y rural, hacer lo que siempre han hecho, es-
tablecer cudl es el territorio o los territorios urbanos de cada cantén; v, siendo que
esta es una facultad estrictamente municipal que permite definir lo que llamamos
“perimetros urbanos”, lamentablemente la Ley Organica de Tierras y Territorios An-
cestrales, en el Articulo seis subordina esta competencia municipal a decisiones
administrativas del Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAQ):

[...] La determinacion del suelo rural de expansién urbana se realizara en funcién de
las previsiones de crecimiento demografico, productivo y socioeconémico del cantén
o distrito metropolitano, y se ajustard a la viabilidad de la dotacién de los sistemas
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publicos de soporte definidos en el plan de uso y gestién de suelo, asi como a las po-
liticas de proteccion del suelo rural establecidas por la autoridad agraria o ambiental
nacional competente. Con el fin de garantizar la soberanfa alimentaria, no se definira
como suelo urbano o rural de expansién urbana aquel que sea identificado como de
alto valor agroproductivo por parte de la autoridad agraria nacional, salvo que exista
una autorizacién expresa de la misma (LOOTUGS, 2016. Articulo 19).

El MAG esta llamado a preocuparse de la soberania alimentaria, la produccién
de la tierra, la clasificacién del suelo potencialmente productivo, la generacion de
informacién sobre el uso actual del suelo rural y la definicion de los usos poten-
ciales, técnicamente recomendados para el futuro, en base a los estudios normal-
mente exigidos para este propdsito. Corresponde en cambio a las municipalidades,
establecer auténomamente las regulaciones del uso y ocupacion del suelo urbano
y rural, observando la informacién, los resultados de los estudios y las politicas
nacionales que emita el ente rector. Es decir, el ejercicio de esta competencia, no
supone «pedir» autorizacion alguna, sino acatar la Constitucion.

Instrumentos para la ordenacién del territorio

La competencia concurrente del ordenamiento territorial, se efectiviza en los
instrumentos de planificacién previstos en el Sistema Nacional Descentralizado
de Planificacion Participativa, entonces conceptualmente es un acierto el que se
hayan unido los procesos de planificacion del desarrollo con aquellos de orde-
namiento territorial, ya que es evidente que la gran mayoria de expresiones del
desarrollo y los desequilibrios e inequidades sociales, se expresan en el territorio.
“El considerar a la ciudad como la proyeccion de la sociedad en el espacio es, al
mismo tiempo, un punto de partida indispensable y una afirmacién demasiado
elemental” (Castells, 1974: 141).

Formular en un solo proceso de planificacién un Plan de Desarrollo o actuali-
zarlo y su correspondiente Plan de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del
Suelo, es coherente con la propia concepcién de “Buen Vivir” que subyace en la
constitucion ecuatoriana y que no es otra cosa que, una propuesta de desarrollo
alternativo para enfrentar los problemas y consecuencias negativas, derivadas del
actual sistema econémico y politico mundial y nacional, que ha extendido la po-
breza, multiplicado las desigualdades, incrementado los desastres ambientales, la
inseguridad la exclusién y los desequilibrios territoriales en una especie de modelo
de crecimiento «sin fin» guiado por las «leyes del mercado».

El Buen Vivir en la Constitucion ecuatoriana es una propuesta seria y responsable
frente a ese crecimiento canceroso. Imagina un crecimiento coherente, con fines,
que planifique la eliminacion de la pobreza y proponga nuevas formas de creacién
y distribucion de la riqueza social. Un crecimiento que dé al mercado su propio
rol, pero explore nuevas formas de la economia, que hoy subyacen en nuestras
sociedades; y, que asigna nuevos roles al Estado para el mejor aprovechamiento de
los recursos estratégicos y la regulacién de ese «poder de mercado» que pretende
con frecuencia confundir su papel (Cordero Cueva, 2017).
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Se plantea el Buen Vivir como un modelo de desarrollo social; esto es un creci-
miento que busca el equilibrio del hombre con la naturaleza y consigo mismo. Un
equilibrio entre los hombres, para reducir las desigualdades econémicas y sociales
y propiciar la integracion a la vida econémica y social de los sectores mas desvali-
dos. Un equilibrio entre las comunidades de hombres que privilegien la solidaridad
y complementariedad que conduce hacia la paz y el bienestar. En ese contexto y
considerando que todo desarrollo social se expresa en el territorio y que hoy en
Ecuador mas del 70% de ciudadanos viven en ciudades, es indispensable “articular
las aspiraciones a un desarrollo mas justo y equitativo a nuevos paradigmas en las
relaciones con la naturaleza, con el territorio y entre ciudadanos” (Cordero Cueva,
2019), y propender a la aplicacion de:

a. Plan de desarrollo para elevar el nivel
y las condiciones de vida

Un plan de desarrollo es un instrumento de gestién publica destinado a impulsar
y conducir el desarrollo social en un determinado territorio. En Ecuador, en funcién
de la organizacion territorial establecida en la Constitucién se detalla al menos
de los siguientes planes de desarrollo: nacional, regional, provincial, cantonal y
parroquial. Si al desarrollo social lo entendemos como un proceso, permanente y
progresivo, que busca elevar el nivel y condiciones de vida de todos los habitantes
de un territorio, un Plan de Desarrollo corresponde a la prefiguracion y planifica-
cién de ese cambio, teniendo presente que nuestra sociedad se caracteriza por
significativas inequidades que marcan enormes diferencias entre las oportunidades
para acceder a bienes y servicios y por ende termina generando una sociedad he-
terogénea y desigual; y,

b. Plan de ordenamiento territorial

El ordenamiento territorial, debe entenderse como “la proyeccién en el espacio
de las politicas social, cultural, ambiental y econémica de una sociedad” (Gémez,
1993: 1). En concordancia con el modelo de desarrollo adoptado o con el Buen Vivir

[...] el modelo territorial, expresion visible de una sociedad, cristalizacién de los con-
flictos que en ella se dan, cuya evolucion no es sino el reflejo del cambio en la escala
de valores sociales. De forma paralela la ordenacion territorial, cuyo origen responde
a un intento de integrar la planificacion socioeconémica con la fisica, procura la
consecucién de la estructura espacial adecuada para un desarrollo eficaz y equitativo
de la politica econdmica, social, cultural y ambiental de la sociedad. Trata de superar
la parcialidad del enfoque temético en la planificacion sectorial y la reducida escala
espacial en el planeamiento municipal (Gémez, 1993: 1).

El Ordenamiento Territorial un método planificado de solucién y prevencién de
los problemas en relacion con los desequilibrios territoriales, con la ocupacion y
uso desordenado del territorio y con las externalidades que provoca el espontaneo
crecimiento econdmico, respecto de los cuales, los mecanismos de mercado resul-
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tan insuficientes, parte de la idea de que, como todo sistema, el territorial requiere
elementos de control y regulacion, papel que cubre el sistema de planificacién y
gestion implicados en el proceso de ordenacion territorial. Para ello los planes de
ordenacién territorial utilizan dos tipos de instrumentos en sus determinaciones: a)
La normativa, orientada, prioritariamente pero no exclusivamente, a mantener lo
de positivo de la situacién actual y a prevenir los problemas futuros. b) El progra-
ma de actuaciones dirigido fundamentalmente a aprovechar las oportunidades y a
corregir los problemas actuales.

La LOOTUGS aprobada en 2016 estd destinada a “fijar los principios y reglas ge-
nerales que rigen el ejercicio de las competencias de ordenamiento territorial, uso
y gestion del suelo urbano y rural, y su relacién con otras que incidan significativa-
mente sobre el territorio o lo ocupen, para que se articulen eficazmente, promue-
van el desarrollo equitativo y equilibrado del territorio y propicien el ejercicio del
derecho a la ciudad, al habitat seguro y saludable, a la vivienda adecuada y digna,
en cumplimiento de la funcién social y ambiental de la propiedad e impulsando
un desarrollo urbano inclusivo e integrador para el Buen Vivir de las personas, en
concordancia con las competencias de los diferentes niveles de gobierno” (LOO-
TUGS, 2016. Articulo 1).

El ambito de aplicacién de la LOOTUGS, rige a todo ejercicio de “planificacién
del desarrollo, ordenamiento territorial, planeamiento y actuacion urbanistica,
obras, instalaciones y actividades que ocupen el territorio o incidan significati-
vamente sobre €él, realizadas por el Gobierno Central, los Gobiernos Auténomos
Descentralizados y otras personas juridicas publicas o mixtas en el marco de sus
competencias, asi como por personas naturales o juridicas privadas” (LOOTUGS,
2016. Articulo 2).

La Ley define al Ordenamiento Territorial, como “el proceso y resultado de or-
ganizar espacial y funcionalmente las actividades y recursos en el territorio, para
viabilizar la aplicacién y concrecion de politicas publicas democréticas y partici-
pativas y facilitar el logro de los objetivos de desarrollo” y sus objetivos son:

a) La utilizacién racional y sostenible de los recursos del territorio

b) La proteccion del patrimonio natural y cultural del territorio.

¢) La regulacion de las intervenciones en el territorio: normas que orienten la for-
mulacion y ejecucion de politicas pablicas (LOOTUGS, 2016. Articulos 9y 10).

La planificacion de la ordenacion territorial constard en los Planes de Desarrollo
y Ordenamiento Territorial de los GAD, es obligatorio para todos los niveles de
gobierno. Y, la rectoria nacional la ejerce el ente rector de la planificacién nacional
en su calidad de entidad estratégica ~-SENPLADES-.

Los Planes de Ordenamiento Territorial Cantonal, son los que racionalizaran las
intervenciones en el territorio de los otros niveles de gobierno y por ende su alcan-

5. La SENPLADES, fue sustituida por la Secretaria Técnica Planifica Ecuador, entidad adscrita a la Presi-
dencia de la Republica.
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ce y contenido debe servir de base para la coordinacion con todos los otros niveles
de gobierno. Entonces, por su alcance el componente de ordenamiento territorial,
es una competencia de todos los niveles de gobierno; y, el uso y gestién de suelo,
es una competencia exclusiva de los GAD municipales.

La ley establece que “los planes de desarrollo y ordenamiento territorial de los
Gobiernos Autbnomos Descentralizados municipales y metropolitanos contendran
un plan de uso y gestion de suelo que incorporara los componentes estructurante y
urbanistico” (LOOTUGS, 2016. Articulo 27).

Los planes de ordenamiento territorial, uso y gestion del suelo cantonal, enten-
didos como procesos, deberian cubrir, al menos, los contenidos descritos en el
Gréfico 6. Adicional a estos contenidos el Plan de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion del Suelo, debe identificar poligonos de intervencién que requieren Planes
Complementarios o Planes Especiales y programacién de su formulacién, a corto
y mediano plazo; y, definir una ordenanza que apruebe el Plan de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion del Suelo.

La importancia del proceso de formulacién/actualizacién de los PDOT y PUGS,
de los municipios y distritos metropolitanos, se sustenta en que este nivel de gobier-
no, “racionaliza las intervenciones en el territorio de los otros niveles de gobierno”
(LOOTUGS, 2016. Articulo 11). De otro lado, debe considerarse que los PDOT

Grafico 6
Contenidos minimos del Plan de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién del Suelo
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vinculan a la administracién publica y son orientativos para los demas sectores,
exceptuando los planes de uso y gestién de suelo y sus planes complementarios,
que son vinculantes y de obligatorio cumplimiento para las personas naturales o
juridicas publicas, privadas o mixtas.

Consideraciones finales

El modelo de descentralizacion territorial de la planificacion del ordenamiento
territorial en Ecuador, entre los anos 2008 y 2018, muestra pocos avances esencia-
les de la descentralizacion. Existen, mds bien, fuertes resistencias de los poderes
centrales a perder el control de las acciones regionales y locales y, concomitante-
mente, a dar autonomia a los diferentes niveles de gobierno regional, provincial,
cantonal y parroquial, manteniendo principalmente la dependencia econdmica de
los municipios hacia el Estado Central, lo cual ha impedido un avance relevante
en la autonomia, principalmente de los municipios del pais. Se evidencia también,
las mdltiples resistencias de los poderes centrales a perder el control de las accio-
nes subnacionales vy, la persistencia de las decisiones centrales en temas constitu-
cionalmente asignados a los gobiernos auténomos descentralizados. Persisten las
decisiones sectoriales sobre las politicas publicas relativas al uso y ocupacion del
territorio. Estas actitudes “centralistas”, han impedido un avance relevante en la au-
tonomia de los gobiernos provinciales, cantonales y parroquiales manteniéndose
el centralismo asfixiante que padece la mayoria de los paises latinoamericanos. En
este sentido, es evidente el dominio de las decisiones nacionales sobre las regiona-
les y locales, y de las sectoriales sobre las territoriales.
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El articulo recorre 30 arios de la historia reciente de Colombia (1986-2016); con el fin de ofrecer un ana-
lisis de economia politica, de la descentralizacion y la actual recentralizacion.

La gran revolucién descentralista, en Colombia, data de finales de la década de los ochenta del siglo
pasado, inscrita en un proceso de reconocimiento de los liderazgos territoriales. La “insurgencia de las
provincias”, cambié el mapa electoral colombiano, asi como el disefo especial de una parte de la ad-
ministracion pdblica. A inicios del siglo XXI, las fuerzas que usufructdan de las estructuras centralizadas
del Estado, recuperan su fuerza (relacionados con el auge de los commodities). En lo posterior, luego del
Acuerdo de Paz con los insurgentes de las FARC, estos demandan una atencion territorial del Estado. Estos
dos importantes acontecimientos sirven para evaluar si la descentralizacion se beneficia y puede apoyar
el crecimiento econémico, y dos, si puede contribuir a la superacion definitiva de las causas estructurales
de la violencia politica en Colombia.

El proceso descentralizador colombiano fue uno de los mas completos de América Latina. Desde finales
de los 90, siglo XX, el proceso descentralista perdic velocidad y profundidad. El centralismo estd de vuelta.

Introduccion

| proceso de descentralizacién contemporaneo en Colombia comienza dentro

del Estado unitario interventor y como una de sus estrategias para extender las

instituciones nacionales y las estrategias de desarrollo centralizadas sobre mas
territorios. En 1983, por medio de la Ley 14, se fortalecieron los fiscos departamen-
tales, que complementaban estrategias de financiacion de infraestructuras urbanas,
fondos de desarrollo territorial, asi como la construccién de hospitales y de uni-
versidades regionales. Sin embargo, tanto los académicos como los politicos y la
opinién publica en general, identifican las reformas de finales de los ochenta como
aquellas que lograron una inflexion al centralismo politico, fiscal y administrati-
vo, a favor de las entidades territoriales. Mientras en los afios setenta y principios

1. Version ajustada para esta publicacion del capitulo de libro: Restrepo, D. y Pefa, C. (2018). “Econo-
mia politica de la descentralizacién y de la recentralizacién (1986 — 2016)". La cuestion territorial
a debate: Espana y Colombia. Estupindn Achury, L., Moreno Gonzédlez, G. y Montiel Mdrquez, A.
(Coords.). Universidad Libre, Bogota.

Profesor de la Facultad de Ciencias Econémicas en la Universidad Nacional de Colombia, sede Bogo-
td. indamail@gmail.com

Economista y candidato a magister en Ciencias Econémicas a la Facultad de Ciencias Econémicas en
la Universidad Nacional de Colombia, sede Bogota. caapenaga@unal.edu.co
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de los ochenta se avanzo en la descentralizacion fiscal, de las instituciones y de
los mecanismos de financiamiento de infraestructuras y de politicas de desarrollo
econdmico territorial, la gran revolucion descentralista de finales de los ochenta,
se inscribi6 en un proceso de reconocimiento de liderazgos politicos y sociales
territoriales, asi como en una gran descentralizacion de recursos, instituciones y
competencias de politica social.

La insurgencia de las provincias (Fals Borda, 1988), cambi6 en la década del
noventa el mapa electoral colombiano, el disefio espacial de una buena parte de
la administracién pdblica, la ejecucion de la politica social y las estrategias de
lucha contra la pobreza. A inicios del Siglo XXI, las fuerzas que usufructGan de las
estructuras centralizadas del Estado cobran revancha y recuperan recursos, compe-
tencias y liderazgo politico, apalancados en una doble urgencia: un desbalance de
las cuentas fiscales nacionales y el escalamiento de la confrontacién armada con
las insurgencias. En la segunda década del nuevo siglo, un acuerdo de paz con la
principal guerrilla abre de nuevo la agenda de la cuestion territorial, como estra-
tegia para superar la guerra politica (Castro, 2002). Insertar la base guerrillera a la
legalidad, combatir los cultivos agrarios ilegales (coca, marihuana, amapola), y las
bandas delincuenciales, que campean en las provincias y campos, demandan una
nueva ola de extension territorial del Estado, de las inversiones publicas y privadas
y el reconocimiento de mds actores sociales y politicos territoriales.

Este trabajo recorre 30 afos de la historia reciente de Colombia, desde 1986 al
2016, con el fin de ofrecer un andlisis de economia politica, primero de la descen-
tralizacion, y luego de la recentralizacion.

Los impactos de la descentralizacion

Entre 1986 y 1991, se adoptaron una serie de reformas politicas, administrativas
y fiscales que sacudieron la estructura centralista del Estado colombiano. Tres gran-
des fuerzas coincidieron en la presion sobre la centenaria arquitectura concentrada
y centralizada del Estado unitario (Restrepo Botero, 2015); por una parte, incisivos
movimientos civicos desde las periferias y los margenes territoriales externos al
desarrollo econdmico general y a la extensién de las instituciones del Estado (San-
tana Rodriguez, 1986), reclamos socio-territoriales que se articularon alrededor del
acceso a politicas sociales de calidad, a oportunidades de generacion de ingresos
y a la incidencia popular en las decisiones de la administracion y del Gobierno
local. Por otra parte, los politicos de las provincias, tanto de las movilizadas como
de aquellas situadas en las entrafas circundantes del poder, incrementaron la pre-
sion por un mayor reconocimiento de la importancia estratégica de estas en la
conformacién de las mayorias politicas del Frente Nacional (Castro, 1986, 1987).
Las maquinarias locales del bipartidismo liberal-conservador garantizaban la fide-
lidad del electorado, mientras administraban escasos presupuestos y servicios des-
bordados por las demandas ciudadanas. Finalmente, y de manera menos vistosa
para la sociedad y los politicos, la tecnocracia neoliberal se casé con un proceso
de redisefo descentralizado del Estado que facilitara la privatizacién de empresas
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publicas locales, la flexibilizacion del mercado laboral, el aumento de la cobertura
territorial de los mercados financieros y la conversiéon misma de la administracion
publica en promotoras de los mercados privados (Restrepo, 2001).

La descentralizacion politica

Tres son los componentes basicos del proceso de descentralizacién en Colom-
bia, cada uno de los cuales produce efectos complejos que se retroalimentan: la
descentralizacion politica, la administrativa y la fiscal. La descentralizacion politi-
ca se realiza mediante la eleccion directa de los alcaldes a partir de 1988 y de los
gobernadores a partir de 1992, alcaldes que eran nombrados por los gobernadores,
los cuales a su vez lo eran por el Presidente de la Republica. La subordinacién del
sistema politico local por las mayorias nacionales del centralismo se resquebraja,
al generarse una apertura del mapa electoral por abajo. Decenas de movimientos
politicos locales se crean para competir por el “poder local” (Gaitan & Moreno,
1991), unos como expresion directa de los movimientos politicos populares de los
setenta y ochenta, otros ligados a caciques electorales tradicionales, otros mas liga-
dos a redes empresariales enmarafiadas directamente con el control de la adminis-
tracion territorial y, unos Gltimos, originados en la expresion politico administrativa
de las mafias y de un naciente movimiento paramilitar. Para acceder al control de
la administracién local, las maquinarias electorales, tradicionales y nuevas, se ato-
mizan como producto directo de la ruptura de la necesaria inscripcion de las redes
politicas locales en alguna estructura partidaria nacional liberal o conservadora.

Con la eleccion de los mandatarios locales el sistema politico colombiano pasa
del bipartidismo al multipartidismo y, con ello, del férreo control de las estructu-
ras nacionales de los partidos tradicionales por las “casas politicas”, ligadas a las
grandes familias del poder politico nacional® al empoderamiento de los politicos
locales. En virtud de la desnacionalizacion de los partidos tradicionales (Leiras,
2009) y de la apertura politica, en la tercera eleccién de alcaldes en 1992 mas del
29% de las alcaldias fueron ganadas por los partidos no tradicionales. Desde la
periferia hacia el centro el fendmeno se extendi6 al punto de que en el afio 2002, y
por primera vez en 163 afios de vida republicana, la mayoria del congreso nacional
ya no militaba en el partido liberal ni en el conservador. £/ Frente Nacional habia
muerto y el Gobierno central debié constituirse a partir de una mirfada de partidos
pequenos y medianos, los cuales se crearon a través de nuevas alianzas entre las
maquinarias que controlaban el Estado, los presupuestos y las politicas nacionales
y las fuerzas territoriales empoderadas y emergentes.

Una de las reacciones mds lamentables que produjo el derrumbe del bipartidis-
mo fue la conformacién de grupos armados, las més de las veces ligados al nar-
cotrafico, para cerrar mediante la violencia la apertura del pluralismo politico que

2. 40 familias han gobernado a Colombia desde la independencia, entre las principales ‘casas politicas’
estan: Ospina, Gdmez, Pastrana, Lopez, Lleras, Santos, Valencia, Mosquera y Uribe.
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desat6 la eleccion de alcaldes (Restrepo Botero, 2015; Romero, 2003). El partido
politico Unién Patridtica, nacido en el afio 1985 como consecuencia de los dialo-
gos entre el gobierno del presidente Belisario Betancur (1982-1986) y la guerrilla
de las FARC, fue practicamente exterminado (Romero Ospina, 2011).

Luego de 30 afos de la primera eleccion directa de alcaldes, el sistema politico
colombiano sigue relativamente descentralizado y sin estabilizar un nuevo orden
de control partidista en el nivel territorial y nacional. El dilema entre la guerra y la
paz mueve pendularmente a la mayoria de votantes cada cuatro afos y, con ellos,
a la clase politica que el gobierno de turno logra reunir en mayoria parlamentaria, a
través de la participacion en el presupuesto nacional. El Frente Nacional se acabd y
con ello se generd una dispersion de partidos nacionales y territoriales. Sin embar-
go, la participacién en el presupuesto general de la nacién y, en particular, fondos
especificos sobre los cuales los parlamentarios asignan en sus regiones, permiten
al presidente de turno asegurar las mayorias ocasionales alrededor de su gobierno.?

Tabla 1
Oferta electoral presidencial

Presidente Periodo Oferta electoral

Julio César Turbay Ayala | 1978 - 1982 | Confrontacién armada a la insurgencia y “Estatuto de
Seguridad”.

Belisario Betancur Cuartas | 1982 - 1986 | Negociacion politica del conflicto armado, didlogo con la
protesta social y “Apertura Democrética”.

Virgilio Barco Vargas 1986 - 1990 | La institucionalizacion de la paz: cierre de didlogos con la
insurgencia y los movimientos sociales.

César Gaviria Trujillo 1990 - 1994 | Participacién de exguerrilleros en la Asamblea Constituyente y
en el gobierno nacional.

Ernesto Samper Pizano 1994 - 1998 | Paz y “corazon social a la apertura”.

Andrés Pastrana Arango | 1998 - 2002 | Didlogos de paz con la guerrilla de las FARC.

Alvaro Uribe Vélez 2002 - 2006 | Confrontacion total a las guerrillas y “Seguridad Democratica”.
2006 - 2010

Juan Manuel Santos 2010 - 2014 | Continuar la confrontacion armada; acto seguido cambio a
2014 - 2018 | didlogos de paz con las guerrillas de las FARC y el ELN.

Ivan Duque Mérquez 2018 - 2022 | Freno y ajuste a los Acuerdos de Paz

Fuente: Elaboracién propia.

3. Desde 1968, el Poder Ejecutivo se apropid del equilibrio y de la orientacion global del presupuesto
general de la nacién, a cambio de lo cual compensé al Congreso, primero, con auxilios parlamen-
tarios y, segundo, con fondos de cofinanciacion, cupos indicativos y otros recursos de incidencia
parlamentaria directa sobre el presupuesto y la burocracia nacional y territorial.
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La descentralizacion administrativa

En virtud de la descentralizacién administrativa se transfiere un conjunto de po-
liticas sociales del nivel central del Estado a los niveles territoriales, repartiendo
competencias exclusivas y concurrentes entre la nacién, los departamentos y los
municipios. Las normas de 1986-87 establecian un paquete de catorce competen-
cias transferidas y dejaban la puerta abierta para que los Gobiernos locales asumie-
ran otras tareas. A partir de la Ley 60 de 1993, el campo de la descentralizacion
de politicas administrativas se fue cerrando y especializando; la salud publica, la
educacion primaria, secundaria y técnica, asi como el sector de agua potable y
saneamiento bdsico, concentraron cada vez mas los desarrollos normativos sobre
la reparticién de funciones descentralizadas. Los otros sectores de politica social,
como cultura, recreacién y deporte y desarrollo comunitario, no contaron con le-
yes de descentralizacion generales, sometidas a criterios y modelos de gestion es-
tandarizados.

Mientras la nacion se desprendia de las competencias y abandonaba muchas
de sus ejecutorias sectoriales transferidas hacia abajo, reforzaba su funcién rec-
tora, entendida ésta como un control normativo y de gestién sobre las politicas
descentralizadas. Se generd asi una tensién permanente entre descentralizacién
administrativa con centralismo estratégico, la cual puede calificarse de descentrali-
zacion centralizada (Restrepo Botero, 2006), o de descentralizacion sin autonomia
(Trujillo, 2017). A través de este proceso, se impulsé una profunda transformacion
en la arquitectura espacial de las instituciones. El centro se privd por un tiempo
de funciones de ejecucién de politicas, por lo que reestructurd sus burocracias y
presupuestos parcialmente, mientras en los departamentos y municipios se forta-
lecieron las secretarias de las ramas respectivas. La descentralizacion de la salud,
la educacion, el agua potable y el saneamiento bésico dieron lugar a una gran
creacion institucional en los cimientos municipales del Estado, mas que en los
departamentos, y en las zonas urbanas, mas que en las rurales.

De igual manera, se crearon miles de organizaciones de la sociedad civil con la
esperanza de incidir y ejecutar parte de las politicas descentralizadas, con el animo
de participar en las instancias y mecanismos de participacion abiertos por las ad-
ministraciones municipales. Empresas consultoras, universidades, centros de inves-
tigacién, empresas privadas, organizaciones populares, asi como de profesionales,
la cooperacién internacional, los filantropos y hasta organizaciones eclesiasticas
construyeron experticia en las normas, instituciones, politicas, instancias y meca-
nismos de las nuevas competencias locales. La descentralizacion administrativa,
literalmente, fue propulsora de una gran transformacién en las formas de organiza-
cién social, en las temdticas que concentraron su atencién, en los intereses creados
y promocionados, en las estrategias de la accién colectiva e incluso en los campos
del conocimiento producido por diversas expresiones de los sectores sociales.

Desde la Ley 10 de 1990, que reorganiz6 el sistema nacional de salud, y con
mayor claridad y profundidad desde la Ley 100 de 1993, que cre6 el Sistema de
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Seguridad Social, la descentralizacién administrativa fue un poderoso dispositivo
para la privatizacion de las empresas y funciones otrora estatales. El municipio,
a nombre del Estado, debia garantizar el acceso a las politicas sociales y a los
servicios publicos, pero las leyes y directrices sectoriales direccionaron para que
la ejecucion de las politicas se realizara a través de empresas privadas, con o sin
animo de lucro. La ‘tercerizacién de los contratos’ es el término técnico dado a
la ejecucion de las politicas publicas sin funcionarios publicos, por medio de los
contratos con los particulares, lo cual permite la intervencién estatal sobre la so-
ciedad sin crear condiciones de agremiacion y sindicalizacién de trabajadores, de
la misma manera permite el incremento sustancial del gasto publico social como
palanca para la creacién de empresas privadas, asi como para la conversion de las
organizaciones sociales, populares y de profesionales, en empresas que compitie-
ran en el mercado de los contratos piblicos.

La descentralizacion fiscal

En virtud de la descentralizacién fiscal se generé una importante inflexién en la
concentracion del gasto publico, pues los niveles territoriales pasaron de adminis-
trar cerca del 10% del gasto a mas del 30% del mismo.

Gréfico 1
Composicién del gasto publico por nivel de gobierno. 1984 - 2017

Macion  EDepartamentos BMunicipios

Fuente: Célculos propios con base en informacion del DNP.

De mano del gran gasto social descentralizado se disminuyé el Indice de Ne-
cesidades Basicas Insatisfechas, en particular en los temas de politica social des-
centralizadas. A treinta afios de iniciado el sistema de transferencias las coberturas
de politica social se acercan al 100% mas en las dreas urbanas que en las rurales,
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Gréfico 2
Transferencias de la nacidn a las entidades territoriales. 1986 - 2017
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Nota: Los datos se presentan en precios constantes de 2017.
Fuente: Ministerio de Hacienda.

y con mayores coberturas en las ciudades importantes, que en los municipios de
categoria 6, es decir, aquellos con poblacién menor a 10.000 habitantes o con un
bajo recaudo de ingresos propios.* El sistema de asignacion ha privilegiado la co-
bertura de los servicios sociales mas que la calidad en la educacién y el real acceso
a servicios de salud oportunos y preventivos de las enfermedades.

Tabla 2
Metas y logros. Ley 1176 de 2007
Sector Punto(zdozz)a rtida | Meta Ezsoeltgada al Logros al 2016

Educacion 90,1% 100,0% 94,6%

Salud 73,0% 100,0% 94,6%
Urbano:

Acueducto 97.4% Total: 92,6% Total: 89,9%
Rural: 68,6%
Urbano:

Alcantarillado 90,2% Total: 87,2% Total: 77%
Rural: 60,1%

Fuente: Bonet, Pérez & Ayala (2016) y Encuesta de Calidad de Vida 2016.

4. Es decir, con ingresos corrientes de libre destinacion menores a 15.000 salarios minimos mensuales
vigentes
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De varias maneras se ha financiado la bolsa por transferir, lo cual no solo modi-
ficd los montos totales, sino que revela y provoca transformaciones en el sistema
politico. En el comienzo del proceso, la Ley 12 de 1986 estipul6 la transferencia
escalonada en ocho anos de hasta el 50% del Impuesto al Valor Agregado (IVA),
impuesto para ese entonces, del mayor crecimiento. Con ello se expresd, sin am-
bigiiedad, la intencién de compartir cuantiosas sumas entre niveles territoriales,
ademas de crear las condiciones para que el aumento paulatino de las finanzas
estatales a través del IVA fuera compartido. La Carta Politica adoptada como resul-
tado del proceso constituyente de 1991, y el Acto Legislativo 01 de 1993, cambia-
ron la base a repartir por el 46.5% de los Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN).
Este fue el momento cumbre del cuestionamiento a la estructura concentradora y
centralizadora de los recursos estatales, en la medida en que los ICN se comportan
como un corcho en el agua; si la actividad econémica general crece, suben vy si
la actividad se contrae, bajan. De tal manera que atar las transferencias a los ICN
expreso un pacto federativo dentro del Estado unitario descentralizado que caracte-
rizo la Carta Politica de 1991. La riqueza o la pobreza del pais serian compartidas
entre niveles de gobierno; casi por mitad entre el centro y las periferias.

En el afio 1999, la crisis econémica internacional golped la economia nacional
como pocas veces en su historia: el Producto Interno Bruto (PIB), se contrajo en
4.2% en un momento en que el déficit fiscal central era del 10% del PIB y la deu-
da total del Gobierno nacional en porcentaje del PIB crecié en un 50%. Salir de
esta ‘tormenta perfecta’ implicé la ruptura del pacto federativo, supuestamente de
manera transitoria, mediante la modificacion de los articulos 356 y 357 de la Cons-
titucién, con el objetivo de que el crecimiento de las transferencias dependiera del
crecimiento de los ICN de los Gltimos cuatro anos, en vez de que representaran
un porcentaje fijo del mismo. Adicionalmente, se creé un régimen de transicion
durante los anos 2002 a 2008, anos en los cuales las transferencias crecerian en
un monto inferior al crecimiento de la economia; tal régimen de transicion fue
prolongado hasta el afio 2016. La consecuencia inmediata fue el freno a la tasa
de participacion de las transferencias ante cualquier indicador: el PIB, los ICN, el
presupuesto nacional o el gasto puiblico social. No obstante, mas alla de un monto
general, al Acto Legislativo 01 del 2001 y la Ley 715 del mismo afo, desprenden de
manera parcial la financiacion general de las entidades territoriales, dependiendo
de la suerte general de la economia; frenando la ola descentralizadora iniciada en
1986. Desde entonces, el péndulo se balancea hacia una recentralizacién, primero
fiscal, luego administrativa y finalmente politica.

En la financiacién territorial, las transferencias se complementan principalmente
con el Sistema General de Regalias. En el afio 2015 el Sistema General de Partici-
paciones represento el 3.8% del PIB, el de Regalias fue del 1.75% y entre los dos
cubrian cerca del 50% de los ingresos de las entidades territoriales, ascendiendo
a 43 billones de pesos de entonces. Las regalias existen desde 1905, cuando la
nacion decidié compartir los recursos generados por la explotacién de hidrocar-
buros con las entidades territoriales. Legalmente las regalias se justifican como
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Gréfico 3
Transferencias territoriales como porcentaje de los ICN. 1986-2017

Fuente: Célculos propios con base en informacion del Ministerio de Hacienda.

compensacion por la actividad minero-energética; por lo tanto, los departamentos
y municipios productores eran los principales receptores de este impuesto especial;
ocho departamentos, que albergan el 17% de la poblacién, recibieron el 80% de
estos recursos durante el periodo 1995-2010. A partir de la creacion del Sistema
General de Regalias en el afo 2011, los territorios productores reciben por asig-
naciones directas el 10% de los recursos; el resto son esparcidos cual mermelada®
por toda la tostada del territorio nacional; cambio que se justific a nombre de la
equidad territorial en el reparto.

Dos grandes causas explican la creacion del Sistema General de Regalias. Por
una parte, el boom de los commodities entre el ano 2003 y el 2014, en virtud del
cual aumentaron considerablemente los precios y los volimenes de bienes pri-
marios exportados tales como los hidrocarburos y los minerales. Por otra parte, el
botin de las regalias fue la compensacién que el Gobierno Nacional debi6 ceder
ante las demandas territoriales, a las que se les habia amputado los porcentajes de
participacion en el sistema de transferencias fiscales en los afios 2001 (gobierno
de Andrés Pastrana Arango), y 2007 (gobierno de Alvaro Uribe Vélez). Sin em-
bargo, existe una gran diferencia entre los dos sistemas, en la medida en que los
recursos del Sistema General de Participaciones (SGP), estan garantizados por la
Constitucion Nacional y atados al presupuesto nacional, mientras que los recursos
del Sistema General de Regalias dependen de los precios internacionales y de los

5. “Repartir la mermelada por toda la tostada” fue la frase con la cual el Ministro de Hacienda en el afio
2011, Juan Carlos Echeverry, explicé el objetivo del Sistema General de Regalias; frase que luego se
convertiria en el adjetivo general con el cual se descalifica la practica de repartir recursos entre la
clase politica para que apoye prioridades del ejecutivo nacional.
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volimenes de exportacién, ambas variables exdgenas y aleatorias, que no pueden
fundar un derecho constitucional ni legal que estabilice un total de recursos.

Lo anterior parece darle la razén a la tesis que afirma que un aumento en los
recursos, “una coyuntura fiscal laxa” en el decir de los economistas, facilita las pre-
siones por mayor descentralizacion, mientras que las contracciones fiscales, y en
particular los desequilibrios de las cuentas nacionales, crean escenarios propicios
para revertir los montos fiscales transferidos, asi como para recortar los grados de
autonomia dentro de la descentralizacién (Lopez Murcia, 2017).

La economia politica de la recentralizacion

Recentralizacion y pérdida del protagonismo estratégico
de los mandatarios y comunidades locales

La contraccién de los porcentajes de la descentralizacién fiscal fue mas que un
freno a la financiacién de la salud y la educacién publica, asi como a los progra-
mas de agua potable y saneamiento bdsico. Varios efectos econémicos y politicos
produjo el recorte fiscal. A nombre de la defensa de los intereses de la descentra-
lizacion y de las provincias, el entonces senador Alvaro Uribe Vélez se opuso en
el afo 2001 a la reforma transitoria a la Constitucién que separd las transferencias
de los ICN. En el afo 2007, siendo ya presidente por segundo periodo consecutivo
(2002- 2006 / 2006-2010), la economia estaba recuperada y crecia a niveles del
7% anual, mientras que el déficit fiscal estaba en 5% del PIB. Sin embargo, ya no
habia vuelta atras; el gobierno de Uribe tramit6 un nuevo Acto Legislativo para pro-
longar el periodo de transicién cuyo plazo vencia en el aho 2008, acentuando con
ello la pérdida de participacién de las entidades territoriales en los ICN. De esta
manera, se profundizé el apocamiento de la importancia politica de los gobiernos
y comunidades locales en la consecucion de objetivos de desarrollo institucional,
de las politicas sociales y de la planeacion territorial.

Recentralizacion y presidencializacion del gasto social

La tuerca habia girado, lo que se justifico por una urgencia de restauracion del
equilibrio fiscal nacional (Bonet et al., 2016), contribuyé a la recentralizacién de
recursos en el Estado central. Con base en ellos, directamente desde la presidencia
de la Republica se fortalecieron varios programas de focalizacién de la poblacién
calificada de vulnerable, muchos de los cuales ejecutaban proyectos y politicas ya
descentralizadas, desde el drea de la salud y la educacion, hasta la alimentacion
escolar y el desarrollo comunitario. En virtud de la recentralizacion fiscal, la tecno-
cracia central —a través de los aparatos estatales y las burocracias— en alianza con
los politicos de proyeccién nacional, le arrebataron recursos y protagonismo a los
politicos, funcionarios y comunidades locales, en la asignacion del gasto publico
social. Durante el recorte de las transferencias, se increment6 el gasto piblico
social, es decir, se gener6 una substitucion de la descentralizacion de la politica
social por su recentralizacion o, dicho de otra manera, de los lideres politicos y
sociales locales, a la tecnocracia y politicos que controlan /a nacion.
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Gréfico 4
Participacion de las transferencias territoriales
en el gasto social del Presupuesto General de la Nacién. 1986 2016

Fuente: Célculos propios con base en informacion del Ministerio de Hacienda y DNP.

Adviértase que no tiene las mismas consecuencias politicas el gasto descentra-
lizado que el recentralizado. Por una parte, la recuperacién del liderazgo central
se hace mediante agencias presidenciales, con lo cual el prestigio y construccion
de fidelidades politicas favorece de manera considerable a la figura del presidente
de la republica, por sobre los gobernadores y alcaldes. La romeria de mandatarios
locales en las agencias centrales, con el fin de gestionar recursos para sus conciu-
dadanos, es una muestra del disciplinamiento politico que logran los programas
presidenciales nacionales de politica social sobre los liderazgos territoriales.

La apertura de la brecha entre los dos tipos de transferencias (las nacionales y
las del sistema general de particiones), demuestran la importancia del Gobierno
nacional en la adjudicacién directa del gasto publico en los territorios, es decir, la
recentralizacion. Mientras que el SGP estd inscrito en la Constitucién y normado
por multiples leyes, las demas transferencias nacionales (que representaron el 8%
de los ICN para el afio 2018) dependen de la decisién de los funcionarios de turno
y de las relaciones de poder entre el Ejecutivo y el Legislativo.

Recentralizacion y retroceso
de una cultura de los derechos

De los programas presidenciales y de la intromision directa del presidente en la
asignacion de la inversion piblica en los territorios se nutre una cultura del reparto,
conducida con criterios aleatorios, cambiantes, poco transparentes, no sometidos
al debate publico con los mandatarios y comunidades locales (Restrepo, 2016).
Los recursos recentralizados no se distribuyen a todos las entidades territoriales
a través de leyes que contienen criterios ciertos, conocidos y permanentes, sino
que incrementan la inestabilidad de criterios de asignacion segun los directores de
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Gréfico 5
Presidencializacion del gasto social. 2000 - 2016
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Nota: Hace referencia al gasto publico que depende de la Presidencia de la Republica en proporcién al Gasto
Publico Social Total.

Fuente: Célculos propios con base en informacién del Ministerio de Hacienda.

Grafico 6
Transferencias nacionales y Sistema General de Participaciones
como porcentaje de los ICN 2004-2016

Fuente: Transparencia por Colombia (2018).

turno y el uso por redes de compadrazgo burocratico-politicos, los cuales exigen

a los beneficiarios desde fidelidad electoral, hasta participacion en los contratos.
Es propio de la ‘focalizacion de beneficiarios’ de la politica social poner el én-

fasis en las necesidades individuales de los pobladores e incluso organizar la in-
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tervencion desde carencias especificas de las personas, de tal manera que no se
privilegien planes de intervencién territoriales o para grupos poblacionales de ca-
racteristicas similares. La ausencia de un enfoque con base en derechos colectivos
incrementa, por una parte, la subordinacién del beneficiario respecto del benefac-
tor, fortaleciendo las redes clientelistas y, por otra parte, amputa la accion y fuerza
colectiva de los pobladores en sus gestiones de organizacién, representacion y
superacion de las condiciones de vulnerabilidad. Para acceder a la politica social
debe demostrarse ser merecedor de la asistencia, con lo cual se alimenta una cul-
tura asistencialista, contraria a la cultura de los derechos colectivos.

En conclusion, la recentralizacion alimenta el presidencialismo, la arbitrariedad,
la inestabilidad de las politicas, su opacidad, el clientelismo y una cultura de los
asistidos.

Transferencias fiscales y equidad

¢Es la descentralizacion fiscal una estrategia
de lucha contra la pobreza?

En la medida en que se descentraliza principalmente la financiacién de la po-
litica piblica de salud, la educacion primaria, secundaria y técnica, asi como el
agua potable y el saneamiento basico, la lucha contra la pobreza ha sido asociada
con este gasto territorial; lo cual es una verdad a medias. En la medida en que
el gasto social se ha difuminado socioterritorialmente, en mayor grado que en la
época previa al proceso de descentralizacion, mds personas han accedido a los
bienes meritorios fundamentales. Los guarismos de las coberturas alcanzadas asi
lo atestiguan (Véase tabla 2). Sin embargo, también se advirtieron mayores logros
en las zonas urbanas respecto de las rurales y en las grandes urbes mas que en las
pequenas.

El gasto publico descentralizado aumenta las posibilidades sociales de acceso a
los mas pobres, pero él solo no lo garantiza, en la medida en que existen barreras
normativas y geograficas para que asi sea. Por ejemplo, en salud el desarrollo
institucional ha sido considerable, asi como masiva la construccién de hospitales,
clinicas y consultorios, logrando una importante extension de la malla de servi-
cios; unos pagados con los recursos plblicos descentralizados directamente, otros
ejecutados por las Empresas Prestadoras de Salud (EPS), con los recursos estatales
recibidos para ese proposito y, finalmente, mediante financiacién privada.

Pero como saben los economistas, una es la oferta, otra la demanda, y estas
pueden no coincidir. La principal barrera para el goce efectivo de los derechos de
acceso a la salud proviene de los arreglos institucionales mismos, en la medida
en que las empresas (EPS), que intermedian los recursos del régimen subsidiado
en salud para los mas pobres, obtienen su lucro de la diferencia entre el pago por
pobre recibido por el Estado y los costos de la atencion, lo que genera un incentivo
estructural para retrasar las citas, postergar los exdmenes especializados, negar los
medicamentos e interrumpir los procesos de atencion, obligando a los pacientes
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a recurrir a figuras como la tutela.® Los usuarios han debido acudir a este instru-
mento de manera desmesurada y creciente, al punto que al principio del sistema,
en 1995, se presentaron 7,25 tutelas por cada 10.000 habitantes, lo cual se incre-
ment6 a un promedio de 127 tutelas en el afio 2015 (Defensoria del Pueblo de
Colombia, 2016).

Entre las principales barreras de acceso a la atencién en salud estan la geografica,
es decir, la distancia entre los centros de salud y los usuarios (Martinez, 2012), asi
como los obstaculos para recibir atencion fuera del municipio donde esta registra-
do el asegurado, o por centros, puestos, hospitales y clinicas que no pertenecen
a la red de la compania aseguradora. Las barreras de acceso constituyen serios
obstaculos a la oportunidad y calidad de los servicios, al punto de que contra-
dicen el derecho a la salud sobre el cual esta tedricamente cimentado el sistema
subsidiado en salud (Herndndez Alvarez, 2017). De esta manera, a pesar de que la
descentralizacion fiscal asegura recursos importantes para la salud, el mecanismo
privilegiado de acceso de los pobres a los servicios a través del régimen del seguro
subsidiado levanta serios obstaculos de acceso, oportunidad, calidad, continuidad
y pertinencia de la atencién.

Gréfico 7

Distribucion del SGP segtin categoria de municipios. 2015

SO0, 060 § TO0.000

Nota: Las categorias de municipios, definidas en la Ley 617 de 2000, asignan una categoria fiscal a cada municipio
a partir de su poblacién y del nivel de ingresos propios. En la actualidad, el 90% de los municipios pertenece a
la categoria 6.

Fuente: Célculos propios con base en informacion del DNP y Contaduria General de la Nacién.

6. Latutela es un recurso juridico amparado en la Constitucion, que permite a cualquier persona defen-
der sus derechos fundamentales, tales como salud, dignidad, igualdad, libre desarrollo de la persona-
lidad, paz, etcétera.
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Una inquietud mayor cuestiona la relacién entre la descentralizacion fiscal y la
pobreza. A pesar del elevado nimero de variables utilizadas para la distribucion
territorial del SGP, 42 en total, que eleva la complejidad del sistema y dificulta
la tarea de distribucion (Zapata & Concha, 2016), el resultado final se inclina a
favor de los municipios con mayor cantidad de poblacién, y no por la cantidad
de pobres.

Esta es una de las razones por las cuales, en paralelo a la descentralizacion fiscal
de la politica social, se han generalizado los programas y masificado los recursos
de focalizacién para pobres y poblaciones vulnerables. La licitacién de los pro-
yectos permite asignar los recursos mas directamente a través del sector privado,
involucrado en el mercado de los pobres, de tal forma que evitan de manera mas
segura ‘los costos de transaccion’, que conllevan los recursos intermediados por la
clase politica, las burocracias y las organizaciones sociales locales.

¢La descentralizacion fiscal combate
las disparidades en el desarrollo econdomico?

En la Asamblea Nacional Constituyente que sesioné en 1991, se discutié por
iniciativa de representantes de la region cultural y geografica del Caribe (9 depar-
tamentos de un total de 32), la descentralizacion de la politica econémica, con el
fin de dotar a los Gobiernos territoriales de autonomia en asuntos comerciales in-
ternacionales, asi como de capacidad fiscal y normativa para articular la inversion
publica general de la nacién en sus territorios. Los constituyentes y funcionarios del
gobierno que representaban una visién mas ortodoxa de la economia se opusieron
a tal iniciativa por dos razones: en primer lugar, porque no querian que un inci-
piente cuasi Estado regional asumiera las funciones de un Estado central en retirada
de la planeacién del desarrollo y se negaban a que cuasi parlamentos regionales
direccionaran las decisiones de asignacion privada de los inversionistas nacionales
e internacionales; en segundo lugar, porque temian perder el control general de la
politica econémica manejada con criterios ortodoxos, debido a que la regionaliza-
cién de parte de la politica econémica (tributaria, comercial, crediticia y externa)
podia “descuadernar el pais”,” es decir, romper el equilibrio entre elites sectoriales
y territoriales garantizado desde el centro del poder estatal. El temor era mayusculo
precisamente por el incremento de las tensiones inducidas por el cambio en el mo-
delo de acumulacion, el cual transitaba desde el “modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones dirigido por el Estado” a un modelo de “crecimiento
hacia fuera conducido por el sector privado trasnacional” (Misas Arango, 2002,
2016; Ocampo & Bértola, 2013).

7. En Colombia la frase “descuadernar el pais” se origind como critica a los federalistas por los unitarios
centralistas y suele usarse en cada ocasién en la que una reforma distribuye socio territorialmente el
poder concentrado y centralizado en /la nacién.
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Gréfico 8
Participacion en el SGP y en el PIB. 2005 - 2015
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Nota: La participacion departamental del SGP tiene en cuenta los recursos de gobernaciones y alcaldias.
Fuente: Célculos propios con base en informacion del DNP y DANE.

Gréfico 9
Evolucién participacion del PIB departamental por grupos de departamentos
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Alto (6 departamentos): Bogotd, Antioguia, Valle del Cauca, Santander, Cundinamarca y
Meta

Medio (14 departamentos): Bolivar, Atlintico, Boyacd, Tolima, Cesar, Cordoba, Casanare,
Huila, Cauca, Norte de Santander, Nariiio, Risaralda, Caldas v Magdalena

Bajo (12 departamentos): La Guajira, Sucre, Caquetd, Chocd , Arauca, Futumayo, San
Andrés, Guaviare, Amazonas, Vichada, Guainia v Vaupés

Fuente: Calculos propios con base en informacion del DANE.

La demanda de las élites de la costa caribe, de los movimientos sociales periféri-
cos, de las organizaciones campesinas y de las comunidades étnicas no convergié
en una articulacion con fuerza suficiente para obligar estrategias territoriales de
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desarrollo econémico. Lo maximo que se obtuvo en la Carta Politica de 1991 fue
la promesa de una futura Ley Organica de Ordenamiento Territorial, la cual con-
formaria entidades territoriales auténomas, con capacidad de conducir un manejo
econémico y politico estratégico de los territorios. La ley se expidi6 en el afio 2011,
una vez revertido el impetu descentralista y autonomista, por lo cual no pasé de
reiterar normas precedentes sobre el principio de asociatividad entre entidades
territoriales.

El proceso de descentralizacién nacié privado de toda pretension de intervenir
sobre las relaciones econémicas entre regiones, reducir las brechas en el desarrollo
o, incluso, descentralizar oportunidades de desarrollo en una concepcion mas libe-
ral de incentivos econémicos propiciados por el Estado (Uribe-Echavarria, 1998).
El campo de intervencion de la descentralizacién administrativa fue el de ciertas
politicas sociales, y el destino de la descentralizacion fiscal fue el financiamiento
de tales politicas, asi como parcialmente los costos de las administraciones y buro-
cracias locales. El contraste entre los territorios receptores de las transferencias y el
tamano de su economia constata el reforzamiento de la concentracién de la finan-
ciacion territorial alli donde mds desarrollo relativo existe. De otra parte, se aprecia
una estabilidad a largo plazo en la distribucion de los grados de desarrollo entre los
departamentos, la cual tuvo una inflexion durante la bonanza de los commodities
mineros, energéticos y de las plantaciones, a favor de los departamentos en los que
se desarrollan estas actividades de enclave.

¢Quién financia la descentralizacion fiscal?
La ortodoxia internacional y sus representantes criollos, temian que una transfe-
rencia de recursos de la nacion a las entidades territoriales, que no hubieran sido

Gréfico 10
Ingresos entidades territoriales en porcentaje del PIB, 1986-2016
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Fuente: Célculos propios con base en informacion del DNP.
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Gréfico 11
Recaudo tributario municipal. 2000 - 2015
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Fuente: Célculos propios con base en informacion del DNP.

Gréfico 12
Ingresos propios municipales por categoria de municipios. 1984 - 2015
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Fuente: Célculos propios con base en informacion del DNP y Contaduria General de la Nacién

generados por el esfuerzo de los habitantes locales, no podia si no desestimular el
cobro de impuestos y tarifas en los municipios y departamentos (Wiesner Duran,
1992). La ortodoxia leyo las transferencias como la exportacion de un impuesto
producido a nivel nacional y regalado a otros niveles territoriales. Por lo tanto, se
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Gréfico 13
SGP como porcentaje del PIB y crecimiento del PIB. 1986 - 2017
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Fuente: Célculos propios con base en informaciéon del Ministerio de Hacienda y DNP.

opusieron sin éxito a las transferencias incondicionadas y automaticas, puesto que
esos derechos de financiacién de la politica social basica, alcanzados por los mo-
vimientos sociales y los representantes de las provincias a través de la descentrali-
zacion fiscal, introducirian una rigidez en el presupuesto nacional y un estimulo a
la pereza fiscal local.

El segundo temor era la pereza fiscal local, es decir, la carencia de incentivo a
un esfuerzo de los pobladores locales en pagar mayores tributos vy tarifas al recibir
cuantiosos y crecientes recursos desde la nacién. Tal cosa nunca sucedié y, por el
contrario, el crecimiento de las transferencias de la nacién estuvo acompafado
desde un comienzo por un crecimiento de los ingresos locales propios (Bonet-Mo-
ron, Pérez-Valbuena & Montero-Mestre, 2018; Zapata, 2016).

No solo el recaudo local crece a pesar de las transferencias, sino que las substi-
tuye de manera creciente a través del tiempo. Es decir que, respecto del total de los
ingresos de departamentos y municipios, las transferencias disminuyen de manera
consistente, mientras el esfuerzo propio aumenta su participacion. De esta manera
se estructura un doble efecto: por una parte, una recentralizacién del gasto social
y, por otra, una financiacién cada vez mayor de la politica social descentralizada
por los territorios.

La estructura de los recaudos territoriales arroja dos importantes ensefianzas de
economia politica. El impuesto de industria y comercio es el mds dinamico, lo
cual atestigua un éxito del esfuerzo estatal por formalizar el mundo empresarial
y, por ende, aumentar los recaudos. Sin embargo, al mismo tiempo subsiste una
inequidad dentro del sector de los negocios privados, en la medida en que los
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Gréfico 14
Promedio de recursos municipales del SGP per cépita
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Fuente: Célculos propios con base en informacion del DANE y DNP.

empresarios formalizados sostienen las finanzas locales, mientras los informales
no contribuyen de igual manera al mismo fin. El segundo impuesto mas dindmico
es el predial: aqui una vez mas se configura una inequidad, en la medida en que
los propietarios de los predios urbanos estan mas ampliamente censados, mientras
las propiedades ubicadas en zonas rurales y en municipios con condiciones mas
precarias, tienen catastros mas desactualizados vy, por lo tanto, sus propiedades
contribuyen en menor medida a las finanzas territoriales.

Desarrollo (o pobreza) y guerra (o paz)
con descentralizacion (o recentralizacion)

En este apartado se relacionan las tendencias de la descentralizacion fiscal con
dos grandes acontecimientos, uno de origen econdémico y el otro politico. Desde
el campo econémico se contrasta el crecimiento del PIB, jalonado por el ciclo del
boom de los commodiities (2003-2014), con las transferencias. Desde el campo po-
litico se contrastan las transferencias con dos periodos marcadamente distintos. Por
una parte, el de los dos gobiernos de Alvaro Uribe Vélez (2002-2006 / 2006-2010),
caracterizados por una estrategia de guerra total contra la insurgencia guerrillera
y, por la otra, los dos periodos consecutivos de Juan Manuel Santos (2010-2014 /
2014-2018), quien emprendié y concluyé una negociacion politica del conflicto
armado con la guerrilla de las FARC-EP.

Se aprecia claramente en la grafica que, durante el periodo del boom de los
commodities, la participacion del Sistema General de Participaciones en el PIB
descendid; asi la Republica de Colombia se hizo mds rica, cobré mas impuestos,
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Gréfico 15
Promedio de recursos municipales del SGP por pobre
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Fuente: Célculos propios con base en informacion del DANE y DNP.

generé mas empleos formales e informales, aument6 el gasto pablico general y el
social en particular, pero no aprovech6 para compartir de manera mas equitativa la
riqueza entre los territorios que conforman la nacién. Mas aun, la disminucion del
porcentaje del SGP respecto del PIB cuando este subié de manera considerable,
contrasta con la disminucién del porcentaje del SGP cuando el PIB descendié en
1998-99 y afos siguientes. Se concluye, entonces, que no solo se rompid el pacto
federativo de 1986-1991, sino que las finanzas territoriales son el colchén de sal-
vamento de los desequilibrios fiscales nacionales, los cuales una vez recuperados
y en ascenso no se comparten solidariamente con los territorios. Queda asi com-
probado que la descentralizacion fiscal no es un instrumento para el logro de una
mayor equidad interregional, ni para la reparticion de oportunidades de desarrollo
y bienestar entre los territorios de la nacion.

Ahora bien, tampoco se corrobora un sesgo positivo de las transferencias a favor
de los municipios considerados los mas vulnerables y azotados por condiciones
que generan el caldo de cultivo de las confrontaciones armadas. La combinacién
algida entre la pobreza, la violencia, la precariedad institucional y la presencia de
economias ilicitas, dio lugar a la seleccion de 170 municipios que concentrarian la
intervencién en el posconflicto, una vez realizados de manera participativa Planes
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET). Ni el promedio de los recursos per
capita de las transferencias son mayores en dichos municipios que en el resto del
pais, ni tampoco se les entrega mas recursos por pobre, sino incluso menos que
en otros territorios. Se concluye, entonces, que el proceso de descentralizacion
fiscal no tiene una orientacién que atienda la particular precariedad y urgencia de
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inversiones en los territorios en los que la violencia, la inseguridad, la ilegalidad y
la pobreza atrapan a la poblacién en un ciclo sin fin.

Un sistema de compensacion adecuado permitiria mejorar las condiciones so-
ciales y econémicas de los territorios que han estado al margen de desarrollo eco-
némico formal, dotando a la poblacién de mas y mejores servicios pablicos y ce-
rrandole la puerta al conflicto como la tnica oportunidad de supervivencia. La falta
de compensacion del SGP, y en general del proceso descentralizador, es una de las
razones que explican el conflicto reciente y la existencia de 170 municipios que
tienen que ser focalizados en el marco de la implementacién del Acuerdo de Paz.

Conclusiones

El proceso de descentralizacion colombiano fue uno de los mas completos de
América Latina, gracias a la sincronia entre sus tres dimensiones: politica, adminis-
trativa y fiscal. Permitié abrir el sistema politico y generar nuevos movimientos po-
liticos, creando el sistema mas pluralista y competitivo desde la independencia na-
cional entre 1819 y 1821. La confrontacion por “el poder local” se tifdé de sangre,
a raiz del auge de las guerrillas de izquierda y de la contrainsurgencia paramilitar
en la primera década de la descentralizacion. La arquitectura institucional centra-
lizada emprendi6 una inflexion importante mediante la extension de los cimientos
municipales del Estado, a la vez que se generdé una mayor difusion territorial del
gasto publico, en particular del gasto en la politica social.

Desde finales de la década del 90 el proceso descentralista perdié velocidad y
profundidad. La intensidad de las confrontaciones armadas y el equilibrio macro-
econdémico fueron los dos caballos de Troya utilizados para reversar el proceso,
reconcentrar recursos, limitar la autonomia local y recortar competencias. Después
de 30 afios la descentralizacién politica sigue salvaguardada, aunque no son mar-
ginales las fuerzas que quisieran someter la apertura electoral y el pluralismo poli-
tico local, a las agendas, aparatos y dinamicas de los poderes que se reproducen a
partir del control sobre el Estado central.

El centralismo inveterado esta de vuelta, a la cabeza del cual la figura presiden-
cial y su aparato ejecutivo, mantienen el equilibrio a través de las negociaciones
con las fuerzas politicas y territoriales que se expresan en el Congreso de la Re-
publica. El gran crecimiento jalonado por el auge exportador de materias primas
minero-energéticas y agroindustriales, de principios de este siglo, no conmovié de
manera sensible la légica del reparto diferencial entre poderes socio-territoriales.
Las politicas de desarrollo econémico territorial diferenciadas siguen siendo una
asignatura pendiente. El desarrollo mas alla del centro es potestad de las fuerzas
centrales. Mientras tanto, el gran instrumento de financiacién descentralizada del
gasto publico social no ha privilegiado los territorios con mayor pobreza relativa e
indices de precariedad institucional. La profundidad y extensién de la violencia, asi
como la mancha de los cultivos agropecuarios ilicitos (marihuana, coca y amapo-
la), son el resultado tragico de una doble miopia: la concentracién territorial de las
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oportunidades de desarrollo econémico y la carencia de politicas de bienestar para
la poblacién con mayor vulnerabilidad de sus derechos ciudadanos y politicos.
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La descentralizacion fuera del centro:
Debates sobre la autonomia territorial en Bolivia

(2005-2019)
Eduardo Cérdova*

A partir de momentos importantes de la historia boliviana, en los que la regionalizacion y descentraliza-
cién supusieron debates y actividades politicas, en los dltimos afos la presion y posiciones reivindicativas
de los departamentos amazénicas, conocidos como la “Media Luna”, dan cuenta en un pais profunda-
mente heterogéneo, con la presencia prominente de grupos indigenas y pueblos originarios, ya sea para
paliar las demandas sociales o por iniciativa de los partidos en el poder, se promulgaron leyes tendientes
a la descongestion administrativa, en algunos de estos, como la Ley de Participacion de 1994, se busco
propiciar la participacion de los habitantes, via los municipios. Esto se implanté como modelo, en la Cons-
titucion de 2009. La definicion constitucional que caracteriza a Bolivia, como Estado Plurinacional, lo que
sin embargo no es una condicion de existencia para las autonomias indigenas. El régimen autonémico,
puede afirmarse, continta en proceso de disefio, aunque, al momento la demanda de autonomia “dejo de
ser parte de la politico urgente” del pais.

Introduccion

a descentralizacion, bajo la figura del regionalismo, es parte medular de la his-
toria boliviana. Tal fue su importancia que se llegd a afirmar que es la parte
medular:

[...] el regionalismo constituye la contradiccion principal de la sociedad boliviana, y
mientras no se resuelva, el pais no podra consolidar su institucionalidad ni emprender
acciones eficaces para desarrollarse. Ademds, seguira viviendo en constante riesgo de
repetir la guerra civil de 1899 para sefialar una nueva capital de la Republica que,
a la vez, sea la sede de los tres poderes del Estado (Roca, 2009:72; Roca, 1999:39).

Segln esta interpretacién, mas que la lucha de clases, la lucha entre regiones
habria constituido el vortice de las disputas sociopoliticas y econémicas en el
pais. Si bien ambas luchas podrian entenderse como parte del desarrollo del
capitalismo a escala global (por tanto, de la lucha de clases), la importancia del
regionalismo es indudable, considerando la fragmentacién geografica y etnolin-
glistica del pais (Gallup et al., 2003) y la constitucién y consolidacion de élites
regionales desde el siglo XIX.

El centralismo reafirmado después de la guerra civil “federalista” de 1899 y
también en el periodo revolucionario inaugurado en 1952, enfrenté demandas

*  CEPLAG-UMSS-Ciudadania.
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regionales de redistribucién del poder que surgieron en varios momentos y con-
fluyeron, en el dltimo periodo, en el establecimiento de autonomias departa-
mentales, que se combinan ahora con las autonomias municipales, regionales e
indigenas originarias campesinas. Aqui se presenta un recuento de algunos hitos
importantes en las demandas de descentralizacion en Bolivia, las respuestas des-
de el Estado y la situacién actual de la gestion descentralizada.

La descentralizacion
y los procesos de descentralizacion

Se suele asumir que una organizacion estatal de varios niveles permite apro-
vechar las ventajas de las actuaciones en gran escala y en pequefa escala (y
suele citarse a Montesquieu como exponente de esta idea). Descentralizar seria
entonces un imperativo de eficacia de las politicas puablicas. Pero un Estado
organizado en varios niveles también puede caer en los vicios y problemas de
las pequenas y grandes escalas y de la descoordinacién (Treisman, 2007:270).
La descentralizacion serfa una apuesta sin garantia de éxito para las politicas.
Podria de hecho ser contraproducente para la gestion: “el sistema centralizado
puede ser inflexible y aun autocratico, pero por lo menos esta clara la responsa-
bilidad de las politicas” (Peters, 1999:262); o: “en la base, la descentralizacién
[...] causa problemas porque crea mdltiples puntos de autoridad para la toma de
decisiones” (Hammond y Miller, 1985: 22). Es decir, los procesos de descentrali-
zacién no siempre apuntan a las mejoras en la gestion en si misma sino también
a los “efectos secundarios” en relacion con los sujetos sociopoliticos. La gestion
no es el Unico criterio de descentralizacion; también convergen criterios politi-
cos y econémicos:

La descentralizacién politica refiere a procesos en los cuales el poder de la toma de
decisiones politicas y algunas funciones son transferidas de un nivel de gobierno a
otro inferior [...] La descentralizacién administrativa significa la transferencia de un
nimero de tareas y funciones de oficinas centrales a niveles de administracion infe-
riores [...] Finalmente, la descentralizacién econdmica significa el intento de trasla-
dar actividades industriales y otras actividades econémicas a las regiones (Loughlin,
2007:296).

El componente politico, se expresaria en “la distribucion de poder a niveles
inferiores en una jerarquia territorial, sin considerar si la jerarquia es de gobier-
nos en un Estado o de entidades dentro de una organizacion de gran escala”
(Smith, 1985:1), o, con mayor brevedad, “la divisién real de poderes” (Maass,
1959). La descentralizacién es un asunto eminentemente poll’tico. No se trata
solamente de competencias que se transfieren de un nivel del Estado a otro o de
recursos que se administraran local o regionalmente. Esta determinacion politica
es crucial si se examinan las demandas de descentralizacion y el actual régimen
autonémico vigente en Bolivia.
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La descentralizacién fue parte de las demandas de democratizacion al cerrarse
el periodo de las dictaduras. Se suele recordar que en 1982, en momentos pre-
vios a la restauracién de la democracia, un dirigente civico del departamento de
Santa Cruz publicé en un periédico la Constitucién Politica del Estado, que in-
clufa la posibilidad de la descentralizacion administrativa a nivel departamental.
Era una demanda palmaria de descentralizacion y simultdneamente una deman-
da tacita de democratizacion.

Con el retorno a la democracia, se plante6 la demanda de descentralizacion
sobre todo desde el departamento de Santa Cruz. Las respuestas desde el Estado
dieron privilegio a nivel municipal. La Ley Orgédnica de Municipalidades (1985),
intenté hacer operativa la afirmacion de la autonomia municipal, incluida en la
Constitucion de 1967, definiendo gobiernos con alcaldes, concejos e incluyen-
do un conjunto de atribuciones y recursos. El concejo (en conjunto), tenia en
esta ley atribuciones legislativas, fiscalizadoras y de refrendacién hacia el érgano
ejecutivo. Los miembros del 6rgano deliberante (concejales o municipes cuyo
nimero era variable segiin el tamano de la poblacién del municipio), debian ser
elegidos por sufragio popular en procesos en los que los partidos presentaban su
candidatura en listas cerradas. Las atribuciones del alcalde quedaron definidas
por su caracter politico, ejecutivo y administrativo; se trataba fundamentalmente
del cumplimiento de las normas emitidas por el concejo y de dar cuenta de ello
al mismo concejo.

Las concepciones de descentralizacion como transferencia de las decisiones
sobre la provisién de bienes publicos, primaron hasta antes de 1994, sin en-
fatizar sobre las relaciones de poder subyacentes (por ejemplo, Finot, 2003);
las referencias de la descentralizacion se enfocaban a nivel departamental. La
discusion también enfatizaba la organizaciéon del Estado y su eficacia. Desde
antes de la recuperacién de la democracia, empezaron a plantearse decenas de
propuestas de descentralizacion a nivel departamental bajo la figura del acer-
camiento de las instancias estatales a la poblacién. La descentralizacién que se
encontraba en la agenda publica privilegiaba ese nivel. Un proyecto apoyado
por el Banco Mundial (EMSO-Regional), habia aportado a una propuesta de ley
de descentralizacién a nivel departamental que fue discutida y aprobada en el
senado del periodo 1989-1993, como consecuencia de un acuerdo entre par-
tidos politicos. En 1993, el cambio de legislatura y las orientaciones del nuevo
gobierno cerraron la viabilidad de esa propuesta.

Algunos autores reconocen que los procesos de descentralizacion pueden fre-
nar el cambio en las politicas (Treisman, 2007: xiii). Uno de los cambios frena-
dos por la descentralizacién (a nivel municipal) en Bolivia, fue precisamente la
descentralizacion (a nivel departamental). El periodo iniciado con la aprobacién
de la Ley de Participacion Popular en 1994, desplazé el énfasis a los municipios.
Se estableci6 la division de todo el pais en municipios territoriales (anteriormen-
te los municipios cubrian solamente areas urbanas delimitadas por sendas leyes),
y se eliminaron las corporaciones de desarrollo departamental. La participacién
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popular fue presentada como “el modelo boliviano de descentralizacion”; pri-
vilegiaba el nivel central y el nivel municipal, sin considerar en la practica el
nivel meso. El énfasis en los elementos técnicos soslayo la consideracion de los
sujetos que habian planteado anteriormente la descentralizacion hacia la escala
departamental. Algunos estudiosos que habian propuesto reformas descentrali-
zadoras para el ambito departamental, “se convirtieron” al municipalismo. De
modo sintomatico, el financiamiento no ejecutado del proyecto EMSO, dedica-
do a descentralizar la administracion hacia los departamentos, fue utilizado para
el disefo de la reforma municipal.

Durante este periodo municipalista, en julio de 1995 se promulgé la Ley de
Descentralizacion Administrativa. Fue una respuesta a las demandas de las orga-
nizaciones civicas departamentales. Establecié las atribuciones de los prefectos,
autoridades ejecutivas designadas por el presidente de la republica, cuya gestion
debia desarrollarse al lado de cuerpos consultivos Ilamados Consejos Departa-
mentales, conformados por “consejeros” elegidos por los Concejos Municipales
de cada departamento. La descentralizacién administrativa “centralizaba” las
atribuciones departamentales en los prefectos. El disefio de la ley fue realizado
sin participacion de los departamentos. Aun las propuestas de reglamentacién
que se plantearon desde los departamentos fueron omitidas a favor de una nor-
ma Unica vélida para todo el pais.

El modelo de descentralizacién encarnado en la municipalizacion consiguié
postergar pero no detener las demandas de descentralizacién departamental.
El “proceso de cambio” a inicios de siglo, seria también el de resurgimiento de
la demanda en términos de autonomia departamental. Este periodo tuvo sus
hitos principales en la guerra del agua en la ciudad de Cochabamba (entre 1999
y 2000, cuando la poblaciéon movilizada logré la reversién de un contrato de
privatizacion del servicio de agua potable y la modificacién de la Ley de Agua
Potable y Alcantarillado Sanitario), y la guerra del gas (septiembre-octubre de
2003, tras las movilizaciones contra la venta de gas natural a través de Chile
y la represion militar que dej6 cerca de setenta muertos, por lo cual renuncié
el presidente Gonzalo Sdnchez de Lozada y asumi6 el mando del pais el vice-
presidente, Carlos Mesa). El nuevo gobierno se hizo cargo de implementar la
“agenda de octubre”, que consistié en la modificacién de la legislacion sobre los
hidrocarburos a partir de los resultados de un referéndum (que no estaba prevista
en la Constitucién), y la convocatoria de una asamblea constituyente (tampoco
incluida como posibilidad en la Constitucién).

En enero de 2005 una serie de movilizaciones civicas en Santa Cruz impu-
sieron al gobierno de Mesa el compromiso de un referéndum sobre autonomias
departamentales y la eleccion directa de prefectos, cuya designacion hasta en-
tonces habia sido prerrogativa presidencial. La “agenda de enero” se oponia en-
tonces a la “agenda de octubre”; se enfrentaban las propuestas de autonomia de-
partamental y de Asamblea Constituyente. Como contrapeso de los movimientos
populares, campesinos e indigenas del occidente del pais, aparecian los movi-
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mientos civicos del oriente, agrupados en torno a la demanda de autonomia y
con hegemonia de las organizaciones corporativas empresariales.

El inevitable proceso de cambio parecié enfrentar la alternativa entre la Asam-
blea Constituyente, propuesta por los movimientos populares insurgentes (cam-
pesinos, indigenas, vecinos de la ciudad de El Alto), y el referéndum sobre au-
tonomias departamentales, reclamado por movimientos civicos hegemonizados
por organizaciones empresariales. La idea del cambio “total” —econémico, esta-
tal, social- era respondida por la idea de un cambio estatal que impediria otros
cambios dentro de las regiones. Sobre todo a partir de 2006 y alrededor del
proceso de la Asamblea Constituyente, se estableceria un proceso de moviliza-
cién competitiva. La resolucién de la Asamblea tuvo que superar varios escollos:
el bloqueo de las deliberaciones; la aprobacion del proyecto de constitucién en
condiciones procedimentales por lo menos controvertibles; la aparicion de los
estatutos autonémicos como propuestas institucionales alternativas a la nueva
constitucién, legitimadas por referendos departamentales realizados sin respaldo
legal; un referéndum de revocatoria de mandato, que determiné la salida del
prefecto de Cochabamba; una escalada de violencia civica que incluyé una ma-
sacre (o enfrentamientos), en el departamento de Pando; movilizaciones a favor
y en contra del gobierno y de la oposicion.

En diciembre de 2005, se realizaron elecciones generales. El vencedor por
mayoria absoluta fue el Movimiento Al Socialismo-Instrumento Politico por la
Soberania de los Pueblos, MAS-IPSP, de Evo Morales. El mismo dia se realizd
la “seleccion” por voto popular de los prefectos departamentales. El acuerdo,
como otros acuerdos politicos en el pais, superaba un momento conflictivo pero
incubaba otros. La eleccion popular de los prefectos (introducida mediante la
Ley interpretativa N° 3090, de julio de 2005), inauguré un nuevo campo de con-
flicto politico que no se restringia al proceso electoral en si mismo; se ampliaba
a la relacion entre los niveles de gobierno y modificaba las instancias del Estado
a escala regional. La eleccién solamente de los prefectos dejaba interrogantes
sobre las relaciones intergubernamentales y sobre el caracter democratico de la
decision, en tanto que la legitimidad se concentraba en el prefecto (los miem-
bros del Consejo Departamental no fueron elegidos en votacion universal).

En julio de 2006, se realizaron las elecciones de representantes para la Asam-
blea Constituyente. En la misma jornada electoral, se celebro el referéndum so-
bre autonomias departamentales. El referéndum tuvo como resultado un No ma-
yoritario en cinco departamentos (los departamentos del occidente: Chuquisaca,
La Paz, Cochabamba, Oruro y Potosi), y el 57 en los cuatro restantes (Tarija, Santa
Cruz, Beni y Pando, donde predominan las tierras bajas). La tabla 1 presenta las
cifras del referéndum.

Los prefectos de los departamentos de Tarija, Santa Cruz, Beni y Pando y los
comités civicos, fueron la vanguardia de la demanda de autonomia departamen-
tal y de la oposicién frente al gobierno y a la Asamblea Constituyente durante
todo el proceso de deliberaciones y de formulacion de la nueva Constitucion.
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Tabla 1
Resultados del referéndum sobre autonomias departamentales, 2006

Departamento Si No Vélidos | Blancos | Nulos | Emitidos | Inscritos [Participacion
Chuquisaca 59.557 98.135| 157.692| 9.951 8.391 176.034 211.170 83,4
La Paz 256.664 | 709.848 | 966.512| 33.205| 32.108| 1.031.825| 1.191.901 86,6
Cochabamba 194,461 | 331.600| 526.061| 19.957 | 21.791 567.809 662.219 85,7
Oruro 39.486| 121.564| 161.050| 7.796 6.013 174.859 201.267 86,9
Potosi 51.886 | 141.141| 193.027| 15.694| 12.002 220.723 275.281 80,2
Tarija 82.972 53.498| 136.470| 6.999 5.077 148.546 179.165 82,9
Santa Cruz 466.826 | 189.622 | 656.448 | 19.957| 15.782 692.187 838.846 82,5
Beni 74.059 26247 | 100.306| 3.369| 2.107 105.782 128.836 82,1
Pando 11.401 8.362 19.763 440 356 20.559 24.691 83,3
Bolivia 1.237.312| 1.680.017 | 2.917.329 | 117.368 | 103.627 | 3.138.324 | 3.713.376 84,5
Fuente: TSE.

Inaugurada en agosto de 2006 en la ciudad de Sucre, la Asamblea sufri6 repe-
tidamente el bloqueo de la oposicién (sobre todo por movilizaciones regiona-
listas que demandaban el reconocimiento de Sucre como capital constitucional
y sede de gobierno), y no pudo redactar el proyecto de Constitucion en el afo
que la convocatoria habia sefialado. Tras una ampliacién hasta diciembre de
2007, entregd al ejecutivo un proyecto que los opositores cuestionaron debido
al procedimiento de su aprobacion (fuera de la ciudad establecida, con el boicot
del principal partido de oposicion). Simultdneamente en los departamentos de
la “Media Luna”, se presentaron proyectos de estatuto autonémico (incompati-
bles con la Constitucion vigente y con las discusiones sobre la autonomia en la
Asamblea) impulsados por los movimientos civicos. Meses después serian some-
tidos a referéndums departamentales.

Durante casi todo el afno 2008 se impuso la incertidumbre sobre la suerte del
proyecto de Constitucion y sobre la incompatibilidad con los estatutos propues-
tos en los departamentos de la “Media Luna”. Se llevaron a cabo los referéndums
en los cuatro departamentos autonomistas, al margen de las leyes vigentes y sin
respaldo de la Corte Nacional Electoral. Los cuatro resultaron en un S/ mayorita-
rio. El referéndum constituyente no pudo convocarse hasta octubre de ese afo,
en que un acuerdo de los partidos con representacion parlamentaria modificd
el proyecto emitido por la Asamblea. La Constitucion fue aprobada por voto
popular, en enero de 2009 vy, en febrero fue promulgada por el presidente Mora-
les. Las primeras elecciones generales bajo la nueva Constitucién se realizaron
en diciembre de 2009. Evo Morales fue reelecto. Su partido, el Movimiento Al
Socialismo-Instrumento Politico por la Soberania de los Pueblos, MAS-IPSP, con-
sigui6 dos tercios de las bancas en la nueva Asamblea Legislativa Plurinacional.
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En concomitancia con esas elecciones, se realizaron referéndums en los cinco
departamentos en los que en 2006 habia ganado el No a la autonomia departa-
mental. La tabla 2 presenta los resultados.

Con los resultados del nuevo referéndum, todos los departamentos accedian a
la autonomia. Aunque cuatro de ellos tenian ya proyectos de estatuto, era nece-
sario establecer una ruta institucional para todos.

Resultados del Referéndum sob-l;aeba:itzonomias departamentales, 2009
Departamentos Si No Vélidos | Nulos | Blancos | Emitidos | Inscritos | Participacion
Chuquisaca 193.853 | 35.213| 229.066|10.879 | 13.786| 253.731| 267.701 94,8
La Paz 1.049.144 | 288.749 | 1.337.893 | 34.604 | 56.582| 1.429.079 | 1.481.037 96,5
Cochabamba 657.319| 160.831 818.150 | 31.032| 37.406| 886.588| 922.618 96,1
Oruro 165.331 53.103 218.434 | 6.698| 12596 | 237.728| 249.780 95,2
Potosi 249.606| 56.096| 305.702 | 14.881| 22.897| 343.480| 361.895 94,9
Fuente: TSE.

El Régimen Autonomico

Una de las marcas mas notorias de la dltima década, es la promocion y la
adopcion constitucional de la nocién de Estado Plurinacional, presentada por
contraste y oposicion con el Estado Republicano, Oligdarquico y Neoliberal que
habria estado vigente antes del proceso constituyente. La Constitucién Politica
del Estado, promulgada a principios de 2009, establece que “Bolivia se consti-
tuye en un Estado Unitario Social de Derecho Plurinacional Comunitario, libre,
independiente, soberano, democratico, intercultural, descentralizado y con au-
tonomias”. En términos del constitucionalismo espaiol, es un Estado compues-
to. Su estructura es notablemente mas compleja y exigente para las politicas
publicas que la del periodo en que rigi6 la anterior Constitucién (con un des-
plazamiento del ejercicio centralizado del poder hacia la idea de compartir el
poder), y que la de otros paises del continente. La division politica se basa en
tres niveles: departamentos, que se dividen en provincias que a su vez se dividen
en municipios. También se reconocen los territorios indigenas originarios campe-
sinos, que podrian corresponder a municipios, distritos municipales o regiones
constituidas por varios municipios.

Existen varios niveles de autonomia territorial; corresponden a los departa-
mentos, los municipios, los territorios indigenas originarios campesinos y las
regiones (las regiones se conforman a partir de municipios o provincias de un
mismo departamento). Las provincias no tienen autoridades ni gobiernos auté-
nomos (aunque si representantes en los legislativos departamentales). Hay dos
criterios de autonomia que se yuxtaponen: la autonomia propiamente territorial
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(la departamental es el principal ejemplo) y, la autonomia cultural (connotada de
manera implicita en la autonomia indigena originaria campesina). Las autono-
mias deben armonizar el ejercicio de un complicado catédlogo de competencias
(privativas, exclusivas, concurrentes y compartidas). Los gobiernos auténomos
tienen la misma capacidad de crear leyes (solo la region carece de capacidad
legislativa).

Mas alld de establecer uno o més niveles de administracién, los alcances po-
tenciales de las autonomias afectan la manera en que se distribuye el poder, lo
cual se vincula inextricablemente con la continuidad de la democracia en una
sociedad heterogénea y segmentada como la boliviana y, también, con la exis-
tencia de élites locales que pueden asumir y disputar el poder del nivel descen-
tralizado y disputar el contenido y los alcances de la descentralizaciéon mas alla
de sus niveles respectivos. El reconocimiento de las autonomias indigenas, re-
gionales y departamentales en la nueva Constitucion Politica del Estado, expresa
simultdneamente una opcion frente a las exclusiones -tanto los indigenas como
los departamentos habrian sido excluidos- y por compartir el poder, ejercido
anteriormente por una élite centralista.

Se combinan en el modelo de democracia elementos representativos, partici-
pativos, directos y comunitarios, lo que las leyes electorales denominan: demo-
cracia intercultural. La retdrica oficial enfatiza una pretendida superacion de la
republica a favor del Estado Plurinacional, aunque el texto de la Constitucion
continta refiriéndose a la replblica. No es posible asumir que se dio una ruptura
excluyente entre la “republica” y el “Estado Plurinacional”. El Estado Plurinacio-
nal esta en construccion. Intenta romper con ese Estado que pretende desmon-
tar pero; inevitablemente parte de que los materiales con que se construye son
herencias forzosas del colonialismo, la Republica, la Revolucién Nacional y el
neoliberalismo.

En el conjunto de leyes estructurales que debian aprobarse en la primera le-
gislatura de la nueva Constitucién, sobresalia la Ley Marco de Autonomias y
Descentralizacién. Promulgada en julio de 2010, la ley profundiza y precisa las
competencias constitucionales de cada nivel autonémico. Una de las criticas
sobre esta ley es que centraliza la definicién de algunas competencias, ya que
no incluye la concurrencia entre niveles subnacionales (la concurrencia nece-
sitaria siempre del nivel central). También profundiza en la igualdad jerarquica
entre entidades auténomas. La definicién de la autonomia no puede hacerse
en singular; en los hechos es una definicién de /as autonomias o del régimen
de autonomias. Las autonomias determinan una compleja policentricidad de la
produccion de leyes.

La legislacion boliviana define la autonomia en términos de entidades territo-
riales y no de sujetos constituidos histéricamente. En la mayor parte de los casos,
es una caracteristica del Estado y no de la sociedad. Otro elemento que distin-
gue el modo de Estado en Bolivia, es el hecho de que las autonomias apuntan a
ser la regla (y no una excepcion, tal como sucede en otros paises). Asi, existen
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gobiernos auténomos a nivel local (por la via del municipio o de la autonomia
indigena), y meso (por la autonomia departamental), con competencias simi-
lares para todos los casos del mismo nivel. Formalmente todos los gobiernos
departamentales y todos los gobiernos municipales son igualmente auténomos,
a pesar de que las demandas de descentralizacion fueron diferentes en cada
departamento, y de que la tensién entre regionalismo y centralismo no afect6 a
todos de manera similar.

La apuesta por la instauracion de varios niveles autonémicos responde a la
idea de compartir el poder entre entidades territoriales subnacionales. La plas-
macion institucional de esta aspiracién se encuentra principalmente en la Cons-
titucion y en la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacién “Andrés Ibafiez”
(Ley N° 031, de 19 de julio de 2010), que plantea la finalidad del régimen de
autonomias en términos de “distribuir las funciones politico-administrativas del
Estado”:

. El régimen de autonomias tiene como fin distribuir las funciones politico-adminis-
trativas del Estado de manera equilibrada y sostenible en el territorio para la efectiva
participacion de las ciudadanas y ciudadanos en la toma de decisiones, la profundi-
zacion de la democracia y la satisfaccion de las necesidades colectivas y del desarro-
llo socioecondémico integral del pais (Art. 7.1).

El Estado y el Estado de las Autonomias
La densidad estatal

Al margen de la discusién sobre la ruptura efectiva con las anteriores fases
del Estado, se constata que el Estado se fortalecié en los tres dltimos lustros. La
descentralizacion y las autonomias sirvieron para el fortalecimiento del poder
infraestructural del Estado, su “capacidad de penetrar la sociedad efectivamente
y de implementar logisticamente decisiones politicas”, mas que de su poder des-
pdtico, o “el rango de acciones que el gobernante y su equipo tienen capacidad
de intentar implementar, sin negociaciones rutinarias e institucionalizadas, con
grupos de la sociedad civil” (Mann, 1986: 169-170).

Se suele asumir que una de las caracteristicas distintivas del Estado boliviano
es su debilidad, fragmentacion e insuficiencia en el ejercicio de la soberania.
Un informe publicado hace poco mds de una década, enfatizaba que se trata-
ba de un “Estado con huecos”, porque su cobertura del territorio nacional era
irregular y dependia de negociaciones con actores locales y regionales (PNUD
Bolivia, 2007). Ademads, el Estado no habia logrado articular un mercado interno
vigoroso ni una esfera pdblica capaz de abarcar la diversidad social. Durante los
Gltimos anos sobre todo, se observd un esfuerzo de fortalecimiento del Estado
en la promocion del Estado Plurinacional. En las propuestas del gobierno actual,
el Estado aspiraria a expresar y apropiarse de la diversidad social. Asi, el sujeto
de la plurinacionalidad ya no seria solamente de la sociedad diversa sino sobre
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todo del Estado: “(l)a nueva CPE dice que somos un Estado Plurinacional, esa es
la primera diferencia con la antigua Constitucién que, con la reforma del afio
1993, también reconocia la diversidad de culturas y de idiomas, pero definia a
la sociedad como pluricultural y no al Estado” (Garcia, 2009: 7).

El indice de Densidad Estatal permite apreciar el crecimiento del poder in-
fraestructural del Estado en las escalas subnacionales. Fue trabajado como parte
del Informe sobre Desarrollo Humano Pert 2009. Mide los bienes y servicios
que brinda el Estado a la sociedad en términos de acceso a la salud (nimero
de médicos por cada 10.000 habitantes); educaciéon (alumnos de 12 a 16 afios
en secundaria sobre el total de poblacién de ese rango de edad); saneamiento
(conexiones de agua y desagtie); electricidad, e identidad y ciudadania (nimero
de personas con documento de identidad) (PNUD Perd, 2010: 30). Si bien su
aplicacion no puede ser similar en paises con mds elevada proporcion de pres-
tacion privada de servicios, permite ver la cobertura de bienestar que disfruta la
poblacion.

Un estudio reciente sobre los servicios en Bolivia, en el que se utiliz6 datos de
los Censos de 2001 y 2012 y de informacién del Ministerio de Salud (Just Quiles,
2017), muestra los puntajes a nivel departamental, en el que se observa cémo
en menos de una década el incremento a nivel nacional alcanz6 una décima
en una escala de 0 a 1, incluyendo todos los departamentos. En el grafico 1 se
observa dichas cifras.

Para el uso de este indice en el caso de Bolivia, se omitié la tenencia de do-
cumentos de identidad, por la carencia de informacién completa y comparable
para el afio 1992 (Just Quiles, 2017: 81). En 1992, la poblacion no inscrita en el
registro civico alcanzaba a 606.034 personas (7,3% del total de 8.274.325)." En
2012, alcanzaba el 1,8% (179.919 sobre 10.059.856) y la poblacién sin cédula
de identidad 20,4% 89 (2.052.483) (INE, 2013: 25). En el periodo entre los cen-
sos, la proporcién de poblacién no registrada se redujo en mas de 5% del total.

El Indice de Densidad Estatal a escala departamental y la inscripcion en el re-
gistro, expresan el crecimiento del poder infraestructural del Estado, de su capa-
cidad de controlar a la poblacién, mas alld de su capacidad de tomar decisiones
y de responder a las demandas de la poblacion en la ejecucién de politicas.

La pérdida de importancia
de las autonomias

Hasta 2016, existié un Ministerio de Autonomias, en general ejercido por al-
guna persona proveniente del Departamento de Santa Cruz. El nombramiento
parecia intentar conjurar la animadversion de la élite crucena en relacion con
el proyecto gubernamental de autonomias. En 2017, la composicién del Poder

1. Recuperado de: <ine.gob.bo>.
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Gréfico 1
Indice de Densidad Estatal
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Fuente: Just Quiles (2017: 99). Elaboracion Propia.

Ejecutivo redujo el nliimero de ministerios y el de Autonomias se convirtié en un
viceministerio dependiente del Ministerio de Justicia.

La “degradacion” de la autonomia (que obligé a modificar la Ley Marco, que
se referia al ministerio), expresa la pérdida de importancia de las autonomias en
los debates politicos. No se mantuvo siquiera como un referente simbdlico para
aliviar posibles tensiones entre el gobierno y el Departamento de Santa Cruz.
Esto se hizo mds claro cuando el viceministro tuvo que renunciar por supuesta-
mente parcializarse con Santa Cruz, su departamento de origen, en una disputa
sobre la ubicacién de un campo gasifero. El viceministro que lo remplazé no es
originario de Santa Cruz.

Esta pérdida de importancia connota también que las autonomias pasaron a
ser parte de la normalidad de la gestion publica y que no pueden ser ya tomadas
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como causa de movilizacion o de conflicto. La sombra que proyecté la “Media
Luna” de los departamentos autonomistas, sobre la unidad del pais durante el
proceso de la Asamblea Constituyente se disolvid en los procesos de adminis-
tracion.

Las autonomias departamentales

La Constitucion promulgada en febrero de 2009, dio formalmente marcha al
proceso de institucionalizacion de la autonomia en todos los departamentos.
En julio de 2010 la aprobacion de la Ley Marco de Autonomias y Descentrali-
zacion, propicié otro paso en este proceso estableciendo especificaciones no
desarrolladas por la Constitucion.

A partir de la definicion inicial de autonomia, la Ley Marco especifica la fun-
cién de la autonomia departamental en: “impulsar el desarrollo econémico,
productivo y social en [la] jurisdiccion” (Art. 8. 2). La autonomia es definida
inicialmente como la cualidad gubernativa de una entidad territorial:

Autonomia.- Es la cualidad gubernativa que adquiere una entidad territorial de acuer-
do a las condiciones y procedimientos establecidos en la Constitucién Politica del
Estado y la presente Ley, que implica la igualdad jerarquica o de rango constitucional
entre entidades territoriales auténomas, la eleccién directa de sus autoridades por
las ciudadanas y los ciudadanos, la administracién de sus recursos econémicos y
el ejercicio de facultades legislativa, reglamentaria, fiscalizadora y ejecutiva por sus
6rganos de gobierno auténomo, en el dmbito de su jurisdiccion territorial y de las
competencias y atribuciones establecidas por la Constitucién Politica del Estado y la
ley. La autonomia regional no goza de la facultad legislativa (Art. 6. II).

Mas alla de la formulacién, las leyes bolivianas relacionadas con la autonomia
departamental coinciden con definiciones mas amplias de la autonomia territo-
rial centradas en dos elementos basicos. En primer lugar, no existe representa-
cién de los gobiernos departamentales en el nivel central (pese a que si hay un
determinado niimero de senadurias y diputaciones para cada departamento en
la Asamblea Legislativa Plurinacional que se asignan por sufragio universal en
elecciones generales).? Segundo, los cuerpos legislativos departamentales pue-
den legislar sobre ciertas materias enumeradas desde el nivel central, que retiene

2. Aqui existe una diferencia frente al modelo espafiol, que en esto se aparta del tipo ideal puro de la
autonomia territorial, ya que en Espafia la Cdmara de Senadores tiene algunos miembros elegidos
por las asambleas legislativas o los 6rganos colegiados superiores de las comunidades auténomas. En
Bolivia, la Camara de Senadores también es territorial pero la eleccion se hace por sufragio universal
y no intervienen los gobiernos departamentales. Una tipologia propuesta en la dltima década (Suksi,
2011), va del federalismo puro (representacién de los estados en una cdmara legislativa territorial y
competencias residuales para los estados), a la autonomia territorial pura (legislativo unicameral sin
representacion de los gobiernos subnacionales y competencias residuales para el nivel central). Boli-
via se ubicaria mds cerca de este tipo ideal pese a la existencia de un legislativo bicameral.
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las [lamadas competencias residuales. En el fondo, “las entidades subnacionales
no poseen ninguna soberania original: son entidades creadas y definidas cons-
titucionalmente con competencias que les son transferidas desde el [nivel de]
gobierno central” (Suksi, 2011: 130).

De acuerdo con la Ley Marco, la entrada en vigencia de los estatutos autoné-
micos departamentales debia ser diferente para los departamentos que accedie-
ron a la autonomia en el Referéndum de julio de 2006, y los que lo hicieron en
el de diciembre de 2009. Para estos Ultimos, el estatuto debia formularse con
participacion social; luego debia darse su aprobacion en las asambleas departa-
mentales; inmediatamente el control de constitucionalidad en el Tribunal Cons-
titucional Plurinacional y después el referéndum “de salida”.

En el caso de los departamentos autonomistas, se tomaron en cuenta los esta-
tutos aprobados por los referéndums que no fueron reconocidos oficialmente.
Esos estatutos debian expurgar sus articulos inconstitucionales y ajustarse a la
Constitucion, sin necesidad de nuevos referéndums para aprobarlos (debia ser
suficiente una mayoria calificada de dos tercios del total de los miembros de las
asambleas departamentales como paso previo al control de constitucionalidad;
Art. 61 de la Ley Marco). El contenido de esos estatutos fue parcialmente legiti-
mado desde que las leyes y reglamentos electorales, aplicados en las elecciones
subnacionales de 2010 y 2015, definieran la composicién de los ejecutivos y
legislativos departamentales de acuerdo con esas prescripciones. En general (hay
variaciones en funcién del departamento), los gobiernos departamentales estan
conformados por un gobernador y una asamblea compuesta por asambleistas ele-
gidos por votacion popular por provincia y por tamafo de poblacién, a la manera
de los diputados de la Asamblea Legislativa Plurinacional, en circunscripciones
departamentales plurinominales y uninominales, dentro de cada departamento.

En la actualidad, tres departamentos cuentan con estatutos de gobierno auto-
nomo aprobados y en funcionamiento. Se trata de Tarija, Santa Cruz y Pando,
que junto al Beni promovieron la demanda de autonomia departamental al ini-
cio del “proceso de cambio”. En el caso del Beni, el estatuto fue ajustado a la
Constitucion por la Asamblea Departamental y esta pendiente de dictamen del
Tribunal Supremo Electoral.

La adecuacion de los estatutos a la Constitucion, especialmente en el caso de
Santa Cruz, expresa también que la autonomia ya no esta en el centro de los de-
bates politicos. Hasta 2012, sobre todo, la élite politica crucena defendia la in-
tegridad de su estatuto y veia la adecuacion a la Constitucién como una derrota
o como una concesion espuria del centralismo, un peso del que los legisladores
departamentales no deseaban hacerse cargo.

En los departamentos del occidente, se formularon los estatutos autonémicos
que fueron refrendados por el Tribunal Constitucional Plurinacional, sometidos a
Referéndum el 20 de septiembre de 2015. En ese momento ya habia empezado
la discusién de la reeleccién indefinida del presidente Morales. Afectados por la
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Tabla 3
Resultados del Referéndum sobre autonomias departamentales, 2009

Departamento Si No Vilidos Blancos Nulos Emitidos erLSifi;EgZ s
Chuquisaca 99.819 134.652 234.471 5.917 18.057 258.286 324.587
Cochabamba 335.464 537.706 873.170 17.910 57.930 949.010| 1.137.872
La Paz 425.605 906.759 | 1.332.364 30.159 88.885| 1.451.408| 1.693.483
Oruro 59.119 168.443 227.562 5.800 14.064 247.426 297.217
Potosi 93.705 199.823 293.528 8.278 21.546 322.592 408.131
Fuente: TSE.

critica contra el gobierno nacional, los resultados fueron negativos en los cinco
departamentos.

El proceso autonémico en estos departamentos quedd trunco. Los gobiernos
departamentales funcionan de acuerdo con las prescripciones generales incluidas

Grafico 2
Porcentaje de votacién por el Si en el Referéndum sobre autonomias (2006 y 2009)
y Estatutos Autonémicos (2015)

Autonomia (2006): 37.8

Chuquisaca Autonomia (2009): 84.6
Autonomia (2015): 42.6

Autonomia (2006): 26.6
La Paz Autonomia (2009): 78.4
Autonomia (2015): 38.4

Autonomia (2006): 37.0
Cochabamba Autonomia (2009): 80.3

Autonomia (2015): 31.9

Autonomia (2006): 24.5
Oruro Autonomia (2009): 75.7
Autonomia (2019): 26.0

Autonomia (2006): 26.9
Potosi Autonomia (2009): 81.7
Autonomia (2015): 31.9

Fuente: Tribunal Supremo Electoral. Elaboracion Propia.
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en la Ley Marco. La poblacién no mantuvo un interés constante sobre el tema,
tal como se observa en el Grafico N° 2. El interés estuvo en funcién del contexto
politico mas que en funcién del establecimiento de autonomias como tal.

Este interés y la toma de posicion en relacién con las autonomias departamen-
tales varié posteriormente en todos los departamentos, incluidos los autonomis-
tas. De hecho, la identificacion con el departamento, que habia subido para el
afno 2008, en que se enfrentaban sordamente los proyectos de constitucién y de
estatutos autonémicos, bajé en el periodo posterior a la aprobacion de la actual
Constitucion.

Graéfico 3.
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El descenso mayor se dio en los departamentos de Tarija, Santa Cruz, Beni y
Pando, los que habian abanderado el proceso autonémico, en lo que parecia ser
un periodo de alivio después de la tension que se generé en el desarrollo de la
Asamblea Constituyente.

La identificacion con el departamento llegd en 2012 a niveles similares en
todos los departamentos del pais. Estos cambios expresan la oscilacién de la
importancia de la confrontacion regional en la politica. En todo caso, pasados
los anos, la demanda de descentralizacién departamental y la implementacién
del régimen autonémico abandonaron el lugar central que ocupaban al inicio
del “proceso de cambio” liderado por el presidente Morales.
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Gréfico 4
En qué medida se siente identificado con su departamento
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Las autonomias regionales

La menos codificada de las autonomias, la que menos definicién tiene en sus
competencias, es la autonomia regional. A diferencia de los departamentos o los
municipios, las regiones corresponden a areas previamente no definidas en la
legislacién. Mientras los municipios y los departamentos deben tener gobiernos
auténomos, las regiones pueden ser creadas desde el nivel central (regiones no
autonémicas sino “estratégicas” como, por ejemplo, la potencial macrorregion
de la Amazonia) o “desde abajo”, accediendo a la autonomia regional, juntando
a varios municipios, adoptando la base de una provincia o una mancomunidad
municipal, definiendo el territorio de un pueblo indigena originario campesino o
el area de una metrépoli, sin superar en ningln caso los limites interdepartamen-
tales. La Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion establece:

La autonomia regional es aquella que se constituye por la voluntad de las ciudadanas
y los ciudadanos de una region para la planificacion y gestion de su desarrollo inte-
gral, de acuerdo a la Constitucion Politica del Estado y la presente Ley. La autonomia
regional consiste en la eleccion de sus autoridades y el ejercicio de las facultades
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normativa administrativa, fiscalizadora, reglamentaria y ejecutiva respecto a las com-
petencias que le sean conferidas por norma expresa (Art. 37).

A diferencia de los concejos municipales o las asambleas departamentales,
las asambleas regionales no tienen facultades legislativas sino deliberativas y de
fiscalizacion y control. No esta establecido de antemano que los érganos ejecu-
tivos regionales sean elegidos directamente por la ciudadania -tal como si lo son
los gobernadores y alcaldes- sino por la Asamblea. La funcién de la autonomia
regional es: “promover el desarrollo econémico y social en su jurisdiccién me-
diante la reglamentacion de las politicas piblicas departamentales en la regién
en el marco de las competencias transferidas con la aprobacion de 2/3 de la
Asamblea Departamental” (Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion, Art.
4.8).

[l. Una vez constituida la autonomia regional, podra ejercer también las competen-
cias que le sean delegadas o transferidas tanto por el nivel central del Estado como
por las entidades territoriales que conforman la autonomia regional.

1. El gobierno auténomo regional pedird la transferencia de competencias que co-
rrespondan a las exclusivas departamentales. Las competencias conferidas inmedia-
tamente a la region no podran ser menores a las que hasta entonces hayan estado
ejerciendo las subprefecturas o sus substitutos, e incluirdn el traspaso de los recursos
econdémicos necesarios, los bienes e instalaciones provinciales correspondientes.

IV. El alcance de la facultad normativo-administrativa de la asamblea regional es nor-
mar sobre las competencias que le sean delegadas o transferidas por el nivel central
del Estado o las entidades territoriales auténomas (CPE, Art 301).

Las autonomias regionales no disponen de recursos tributarios. Entre los no
tributarios, pueden establecer tasas y contribuciones especiales en funcién de
una ley del nivel central. En cuanto a los recursos propios, dependen de las
competencias que se transfieran o deleguen al gobierno regional. Al igual que
los otros niveles, pueden recibir donaciones e ingresos similares. No reciben
transferencias del gobierno central (coparticipacion tributaria o Impuesto Di-
recto a los Hidrocarburos), pero si de regalias departamentales en funcion de
leyes departamentales especificas y de ingresos que les otorguen las entidades
auténomas (municipios, especificamente), que las conforman.

Actualmente existen dos regiones autonomas constituidas, la regién del Gran
Chaco, en el Departamento de Tarija, y la Region Metropolitana Kanata, en Co-
chabamba. La region del Gran Chaco corresponde a los tres municipios de la
provincia Gran Chaco: Villamontes, Carapari y Yacuiba.

La creacion de la region del Gran Chaco, responde principalmente a dos cir-
cunstancias. La primera tiene que ver con la iniciativa ya antigua (principios de
los anos ochenta, en el momento del retorno a la democracia), de creacién del
Departamento del Gran Chaco, que incluiria potencialmente a municipios de
cinco provincias de los departamentos de Chuquisaca, Tarija y Santa Cruz, frente
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al centralismo de las tres capitales departamentales. La segunda circunstancia,
mas contempordnea, tiene que ver con que los yacimientos de hidrocarburos
mas importantes estan precisamente en la Provincia Gran Chaco. La Ley de Hi-
drocarburos (Ley 3038 de 29 de abril de 2005), otorga a la provincia el 45% del
11% de regalias por la produccién de hidrocarburos.

El 6 de diciembre de 2009, en concomitancia con las elecciones generales y
los referéndums de autonomia departamental, se realiz6 el referéndum de ac-
ceso a la autonomia regional en las tres provincias. Resulté en una respuesta
afirmativa en 80,45% de los votos validos (60.006 de los 65.191 votos emitidos).
El gobierno departamental de Tarija le delegd competencias en varias materias y
alrededor de esas competencias se formul6 el estatuto de autonomia del gobier-
no regional. En el estatuto se prevé la existencia de un érgano ejecutivo confor-
mado por ejecutivos de desarrollo de los municipios de Villamontes y Carapari y
otro regional y una asamblea compuesta por miembros elegidos por voto en las
tres provincias; los tres pueblos indigenas de la provincia tienen representacion
en funcion de normas y procedimientos propios.

La autonomia regional continda en definicion. Asi, ya en julio de 2019 se pro-
mulgé la Ley 1198, de Modificacién de la Ley Marco de Autonomias, definiendo
competencias y atribuciones para el gobierno regional, cuyo desempefio habia
sido limitado desde su puesta en funcionamiento (por ley transitoria de 2017).

La regién de Kanata es la primera regién metropolitana del pais. Fue constitui-
da formalmente por Ley Nacional en 2014 (Ley 533, de Creacién de la Regién
Metroplitana Kanata, de 27 de mayo de 2014). Agrupa a siete municipios de la
conurbacién de Cochabamba (Sacaba, Cochabamba, Colcapirhua, Quillacollo,
Tiquipaya, Vinto y Sipe Sipe). La creacion fue posible porque los siete gobiernos
municipales y el gobierno departamental correspondian al Movimiento Al So-
cialismo, a diferencia de lo que sucedia en las dreas metropolitanas de La Paz y
Santa Cruz.

La region metropolitana no tiene atribuciones legislativas sino de coordinacién
y planificacién. Su principal érgano de decision es el Consejo Metropolitano,
conformado por la representacion de la gobernacién de Cochabamba y los mu-
nicipios de la conurbacion (el gobernador y los siete alcaldes). Cuenta con una
Secretaria Metropolitana encargada de brindar apoyo técnico al Consejo.

Desde finales de 2018 se empez6 a formular la Estrategia de Desarrollo Integral
Metropolitana, a partir de la posible convergencia de los planes municipales y la
consulta con entidades sectoriales. La adopcién de un nuevo Sistema de Planifi-
cacion Integral del Estado (Ley 777), definié nuevas modalidades e instrumentos
de planificacién, que fueron asimilados de maneras diversas y hasta contradic-
torias por las diversas entidades autonomas. Asi, los “enfoques politicos” de los
municipios que conforman la regién de Kanata no derivan en intereses ni pro-
yectos metropolitanos compartidos porque sus contenidos no son compatibles.
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Las autonomias indigenas
originarias campesinas

La autonomia indigena originaria campesina es presentada como el epitome
del Estado Plurinacional. En ella se materializarian la plurinacionalidad, el ré-
gimen autonémico, la democracia intercultural y el vivir bien. Tal como afirmé
un ministro de Autonomias, “en eso consiste el Estado Plurinacional” (Carlos
Romero en A. Garcia, 2018: 143). La autonomia indigena constituiria el ambito
de ejercicio de la “libre determinacién” y la democracia comunitaria. Se basa en
el reconocimiento de los pueblos indigenas en la Constitucion:

Articulo 2. Dada la existencia precolonial de las naciones y pueblos indigenas origi-
narios campesinos y su dominio ancestral sobre sus territorios, se garantiza su libre
determinacién en el marco de la unidad del Estado, que consiste en su derecho a la
autonomia, al autogobierno, a su cultura, al reconocimiento de sus instituciones y a
la consolidacién de sus entidades territoriales, conforme a esta Constitucion y la ley.

La autonomia indigena es la incorporacion de los pueblos indigenas en la
institucionalidad estatal ( A. Garcia, 2018), no una expresion de la autonomia de
los pueblos o de la sociedad en general frente al Estado. En el desarrollo de la
Asamblea Constituyente, se asumié que “libre determinacién” era una expresion
menos radical (menos evocativa de los peligros de secesién), que “autodetermi-
nacion”, en consonancia con las propuestas de los pueblos indigenas de otros
paises latinoamericanos (especialmente de México, con el zapatismo), aunque
en discusiones en otros contextos no tienen diferencia. En cuanto a la democra-
cia comunitaria, la propia Constitucion la restringe a “la eleccion, designacion
o nominacién de autoridades y representantes por normas y procedimientos
propios de las naciones y pueblos indigena originario campesinos, entre otros,
conforme a la Ley” (Art. 11.11), lo cual deja fuera el ejercicio de la justicia comu-
nitaria o la toma de decisiones que no tengan que ver de manera directa con el
nombramiento de autoridades y representantes.

Se trat6 de estudiar los alcances de la autonomia indigena con la idea forzada
de que necesitan de un Estado Plurinacional para existir y que el Estado necesi-
ta de autonomias indigenas para ser plurinacional. Formular esta dependencia
mutua connota pensar la autonomia como regla y no como excepcion; pero esta
en funcién de los alcances de la autonomia y de la idea de “plurinacion” que se
asuman. De hecho, existen Estados con autonomias territoriales y culturales que
no se caracterizan como “plurinacionales” (es decir que el Estado plurinacional
no es una condicion de la existencia de las autonomias indigenas).

La Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion senala el objetivo de la au-
tonomia indigena originaria en “impulsar el desarrollo integral como naciones y
pueblos, asi como la gestion de su territorio” (Ley 031, art. 8.1). Hay tres formas
en que puede constituirse: mediante la conversion de un municipio, mediante la
conformacion de una regién vy a partir de un territorio indigena reconocido como
propiedad colectiva segtn la legislacion agraria.
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Estas determinaciones territoriales impiden de hecho la existencia de autono-
mias en tanto que naciones, porque la “existencia precolonial” es también la
existencia previa a los limites subnacionales que la Constitucion reconoce y no
se pueden cambiar. Asi, por ejemplo, existen grupos guaranies que se reconocen
como parte de la Asamblea del Pueblo Guarani en tres departamentos (Chuqui-
saca, Tarija y Santa Cruz), y no hay posibilidades de una autonomia del pueblo
guarani sino de municipios o zonas o capitanias guaranies dentro de municipios
o, en el caso extremo, de regiones guaranies dentro de cada uno de los tres de-
partamentos.

Junto con las autonomias regionales, la autonomia indigena es uno de los as-
pectos que menos avances tuvo hasta ahora. Al momento de entrar en vigencia
la Constitucién, existian 190 territorios indigenas originarios campesinos con
titulos reconocidos por la normativa agraria (Fundacion Tierra, 2011). Poco des-
pués, tal como registré el Censo de 2012, habia 230 municipios con mas de 50%
de su poblacion autoidentificada como indigena (208 de ellos con méas de 60%).
Sin embargo, de esa cantidad potencial de procesos de establecimiento de au-
tonomias indigenas originarias campesinas, solamente se iniciaron 23 y apenas
tres autonomias estan en funcionamiento.

Ademas de que hay pocos procesos iniciados, algunos se truncaron por deci-
sion de los mismos pueblos indigenas. En 2009, por ejemplo, en concomitancia
con las elecciones generales, se realizaron los primeros referéndums de conver-
sion de municipios en autonomias en once municipios. El S/ gané en diez de
ellos. En el municipio orureno de Curahuara de Carangas vencié el No debido a
problemas de difusién y desconfianza entre algunos dirigentes y las autoridades
municipales. Parte de la poblacién suponia que la autonomia era un proyecto
exclusivo de las autoridades. Otros casos de rechazo de la poblacién durante
procesos ya iniciados se dieron en los referéndums sobre los estatutos indigenas
en 2015, en los que la poblacion de tres municipios (Huacaya y Mojocoya, en
Chuquisaca, y Totora Marka, en Oruro), voté mayoritariamente por el No frente
a documentos que el Tribunal Constitucional habia certificado como constitu-
cionales.

Uno de los motivos por el cual los municipios mayoritariamente indigenas y los
territorios indigenas, no hayan optado por buscar la autonomia es la dificultad
del tramite, que incluye dos referéndums (el primero promovido por un minimo
de 30% del electorado local), y “peregrinaciones” por ministerios y tribunales:

1) el Organo Ejecutivo emite certificados de territorio ancestral y de viabilidad gu-
bernativa de los pueblos indigenas demandantes de la AIOC; 2) el Organo Electoral
Plurinacional administra (y/o supervisa seglin sea la via de entrada) los referendos de
acceso a la AIOC y de aprobacién del estatuto autonémico, ademds de supervisar la
conformacion del 6rgano deliberativo que elabora y aprueba el estatuto; 3) el Organo
Judicial emite la declaracién de constitucionalidad del estatuto; 4) el Organo Legisla-
tivo sanciona la ley de creacién de unidad territorial, si la via de acceso es por TIOC.
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Tabla 4

Procesos de autonomia indigena originaria campesina (2009-2019)

Via Estado Caso Departamento
Conversién de  En vigencia Uru Chipaya Oruro
municipio Charagua lyambae Santa Cruz

En proceso Machareti Chuquisaca
Jests de Machaca La Paz
Salinas de Garcia Oruro
Mendoza
Gutiérrez Santa Cruz
Lagunillas
Urubicha

Proceso detenido Tarabuco Chuquisaca
Charazani La Paz
Curahuara de Carangas Oruro
Pampa Aullagas
Chayanta Potosi

Con estatutos rechazados Huacaya Chuquisaca

por referéndum Mojocoya
Totora Marka Oruro

Territorio En vigencia Ragaypampa Cochabamba
indigena

En proceso Yuaracaré Cochabamba
Corque Marka Oruro
Jatun Ayllu Yura Potosi
Lomerio Santa Cruz
Territorio Indigena
Multiétnico |, TIM | Beni

Cavinefio

Fuente: TSE. Elaboracién Propia.

En suma, dos referendos (“de entrada y de salida”), mds una cantidad de requisitos
y pasos que deben cumplir los pueblos indigenas para acceder a la AIOC (Garcia,

2018: 47).

La autoidentificacion indigena no se traduce automaticamente en la bisqueda
de la autonomia en los términos planteados por la Constitucién y en los canales
tortuosos establecidos por la normativa. Las caracteristicas de partida (entre ellas,
la existencia de algunos arreglos informales a escala municipal, en los que las
decisiones de las organizaciones indigenas se articulaban con la institucionali-
dad estatal), los continuos obstaculos burocraticos y en el fondo la inadecuacién
entre la ruta institucional y las formas de decisién (y ambigiiedad), de las comu-
nidades, desincentivaron la opcion por las autonomias (Plata y Cameron, 2017).

El caso mas interesante de autonomia indigena es el de Charagua lyambae.
Ubicado en la provincia Cordillera, de Santa Cruz, el municipio de Charagua,
hoy Charagua lyambae (lyambae, “sin duefio”), es el mds grande del pais. Su po-
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blacién indigena no es homogénea. Existen cuatro capitanias o zonas guaranies:
Alto Isoso, Bajo Isoso (que incluyen a grupos isosefos, constituidos principal-
mente a partir de indigenas chanés guaranizados), Charagua Norte y Parapiti-
guasu (que incluyen a grupos ava, conocidos como “chiriguanos”, y simbas, en
menor medida). Anteriormente la zona del Isoso estaba unificada en una sola
capitania, la Capitania del Alto y Bajo Isoso, una de las dos capitanias grandes
que mantuvieron vigencia hasta este siglo (la otra es Kaipependi-Kaarovaicho, en
el Municipio de Gutiérrez de la misma provincia Cordillera del Departamento
de Santa Cruz). Parapitiguasu, antes conocida como Charagua Sur, se conformé
en parte por la reconstitucion de comunidades a partir de la liberacién de indi-
genas cautivos en haciendas a fines del siglo XX). Ademas existen dos distritos
no indigenas (Estacién Charagua y Charagua Pueblo), una colonia menonita y
un cuartel del ejército. Las relaciones entre los isosefos y los ava no fueron tra-
dicionalmente armoénicas.

De acuerdo con los datos del Censo de 2012, la proporcién de personas autoi-
dentificadas como guaranies en Charagua es de 53,2%. Los habitantes de cuatro
0 mas afos que tienen al guarani como lengua materna llegan al 32,9% (el espa-
fiol es lengua materna del 40,8%; de, 21,7%, otros idiomas extranjeros). Se trata
de un porcentaje muy pequefio frente a los de otros municipios que optaron por
la conversién en autonomias indigenas (en Uru Chipaya, por ejemplo, el porcen-
taje de autoidentificados como uru chipayas es de 83,2% vy el de hablantes de
uru chipaya como lengua materna es de 78,6%).

En el referéndum autonémico de 2009, en Charagua el S/ vencié apenas con
un 55,7% de los votos validos. En la Capitania del Alto y Bajo Isoso gané el No.
Existia un conflicto tacito entre los isosenos (cuyo Mburuvicha Guasu o capitan
grande habia sido senador por un partido de oposicion) y los de Charagua Norte
y Parapitiguasu, que habian apoyado al partido del presidente Morales. Los pro-
cesos posteriores no estuvieron exentos de obstaculos. En 2015 se pudo realizar
el referéndum sobre el estatuto del gobierno auténomo indigena y gano el S/ con
un porcentaje menor (53,2%), aunque con participacién de mas votantes.

En el desarrollo de las autonomias indigenas se dio prioridad a la determina-
cion territorial de la autonomia mas que a las posibilidades culturales. Si se agre-
ga a esta caracteristica la ruta de tramites que se deben realizar para la concre-
cion de la autonomia, se puede inferir que el Estado plurinacional es mds Estado
que plurinacional. La burocracia central determina la validez de las pretensiones
de ancestralidad del territorio, la viabilidad gubernativa y la fiabilidad del cuerpo
deliberante encargado de redactar los estatutos.

A modo de cierre

El régimen autonémico en Bolivia sigue en proceso de disefio. La demanda
de autonomia (sobre todo de autonomia departamental), no provoca moviliza-
ciones ni constituye una amenaza para la unidad del pais. Dejé de ser parte de
la problematica politica urgente en Bolivia. Ademas de convertirse en parte de
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la normalidad de la politica, la autonomia departamental es la regla, y no una
excepcion. Todos los departamentos son autonomos, a pesar de que no todos
tienen estatutos de gobierno auténomo vigentes.

La desapariciéon del Ministerio de Autonomias y el resultado negativo de los re-
feréndums sobre los estatutos de cinco departamentos, refuerzan la idea de que
el apego a las autonomias estuvo en funcién de otros elementos de la dinamica
politica (la solucién del impasse de la Asamblea Constituyente, las aspiraciones
de reeleccion del presidente). La votacion popular refleja esos vaivenes.

A pesar de su presentacion como ntcleo del Estado plurinacional, las auto-
nomias indigenas son excepcionales. La abstrusa combinacion de tramites que
deben resolver quienes deciden optar por la autonomia indigena expresa que,
en el Estado plurinacional prima la légica estatal por encima de una posible
[6gica plurinacional. Ademas de que las mayorias indigenas no se traducen au-
tomaticamente en proyectos autonémicos, el énfasis en la autonomia territorial
y las exigencias del establecimiento de autonomias indigenas parecen desin-
centivar los intentos pero; también expresan una inadecuacion de la normativa
en relacién con algunos elementos de cultura politica de los pueblos indigenas
originarios.
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La descentralizacion en el Peru:
Cambios reales o continuidad remozada
del centralismo

Carlos Herz Saenz*

Perti empezd en el aio 2001 una reforma descentralista, la octava a lo largo de su historia republicana.
Ninguna antes funciond y esta Ultima pareciera colapsar a pesar de los mensajes y esfuerzos episodicos
por darle continuidad e intentar profundizarla. Las causas de estas limitaciones se ubican en un escenario
de escasa voluntad y decision politica para propiciar reformas sustanciales; de precaria institucionalidad y
ausencia de liderazgos democraticos que promuevan un proyecto nacional de desarrollo descentralizado
e inclusivo; de presencia de un modelo capitalista de acumulacién que convive con el centralismo, los
monopolios, la informalidad, la ilegalidad y la corrupcion extrema, comprometiendo a los cinco dltimos
presidentes de la Reptiblica; y, finalmente, de fragil gobernanza y pendiente construccion de ciudadania.
Los desafios como se perciben no son nada faciles y la situacion no es halagtiefia. Sin embargo, hay posi-
bilidades de construir consensos para retomar el camino hacia una reforma descentralista en base a una
mejor comprension del contexto nacional y con mucho realismo.

Introduccion

a descentralizacion, en el caso de Perd, corresponde a una sentida aspiracion

de reforma de los pueblos afectados por un agobiante centralismo del Estado,

expresado en la hipertrofia econémica y marcada asimetria de poder que posee
histéricamente Lima, respecto al resto del pais, primero como capital del Virreinato
y luego de la Republica; y por la ausencia de mayores oportunidades econémicas y
politicas para el aprovechamiento de las diversas potencialidades de desarrollo que
poseen los territorios regionales y locales, cuya puesta en valor podria significar un
cambio sustancial en las relaciones de intercambio, de negociacién y de poder en
beneficio de las poblaciones en las regiones mas postergadas.

El Gltimo intento importante de reforma descentralista se inicié en el afo 2001,
la octava en la época republicana, aprobando la Ley de Bases de la Descentra-
lizacién y las Leyes Orgéanicas de Gobiernos Regionales y Municipalidades, en-
tre otras. Esta reforma parecio ser la mas persistente, debido principalmente a sus
prioridades de promover la regionalizacion (gobiernos regionales sobre la base de
los departamentos existentes), y a su esquema de transferencia de competencias y
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blicas. Doctor del Programa de Estudios Andinos de la Pontifica Universidad Catélica del Perd, con
mencién en Antropologia. Doctorando en Historia Antigua en la Universidad de Salamanca. Docente
en Politicas Puablicas en la PUCP. Consultor en temas de gobernanza local, gestion de recursos natu-
rales, manejo de conflictos en el Pert y los paises andinos.
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funciones desde varios sectores ministeriales del gobierno central hacia los gobier-
nos subnacionales (municipios y departamentos). La regionalizacion, finalmente,
no prosperd y la transferencia devino basicamente en la dacién de mecanismos
administrativos para ampliar funciones a los gobiernos subnacionales sin dotarlos
de significativos recursos ni capacidades humanas, presupuestales, técnicas, logis-
ticas y politicas.

Los resultados alcanzados en este dltimo intento de reforma descentralista consi-
derando los aspectos favorables, permite mostrar esfuerzos e iniciativas importan-
tes promovidas por autoridades de gobiernos regionales y municipales para hacer
posible un ejercicio de gestion mas protagénico y eficiente de esos actores, sin
depender de los recursos humanos y presupuestales de la capital. Sin embargo,
lo mds caracteristico del proceso actual de descentralizacion son los desafios adn
pendientes de realizacién, en un escenario de escasa voluntad politica para ge-
nerar transformaciones sustanciales; de incapacidad y de crisis de gobernabilidad
que se expresa principalmente en la pérdida de rumbo del parlamento nacional; y
de extremados hechos de corrupcion que han comprometido judicialmente a los
cinco dltimos presidentes de la Republica, algunos ya en prision y otros en proceso
de estarlo, al igual que decenas de autoridades municipales y regionales en todo el
pais, evidenciando cuan amplio y generalizado se encuentra este danino flagelo.

¢Qué dificulta o retrasa el proceso
de descentralizacion en el Pera?

La complejidad de los procesos sociales, econémicos, politicos y culturales en
nuestros paises, en particular del Per( en este caso, le otorgan a la descentralizacion
como a cualquier reforma de Estado, un escenario que debiera ser mejor compren-
dido; ya sea para identificar y abordar aquellos factores que lo limitan o retrasan,
como también para determinar cual deberia ser el rumbo realista o posible, por
donde transitar para lograr resultados validos y consensuados, mas alla de nuestros
plausibles deseos o aspiraciones que quizas no respondan a contextos terrenales y
nos conduzcan a sentimientos de frustracion y de conflictos innecesarios.

Desde el andlisis de la realidad y desde nuestra modesta experiencia, podemos
sefalar que la situacion critica de la reforma descentralista en el Perd, tiene algunas
razones muy profundas y que afectan ademas la marcha del pais en su conjunto.
Es decir enfrentar los desafios de la descentralizacion, conllevarian a poner nuestro
pensamiento y accion en la bisqueda de transformaciones drésticas para la vida
nacional, y que a su vez, permitan a millones de mujeres y hombres lograr el desa-
rrollo humano y sostenible que anhelan.

A continuacion se resaltan algunos factores que pueden explicar por qué la refor-
ma descentralista sigue en lista de espera.
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La ausencia de un consenso nacional
que oriente y de sentido a esta reforma

Las limitaciones son diversas para que la reforma politica, econémica y adminis-
trativa de la descentralizacion pueda sostenerse y prospere. Una de ellas, que pue-
de ser considerada como mds importante, es la carencia de un consenso nacional
que genere compromisos politicos en torno a objetivos y metas de esta reforma, y
que precise una hoja de ruta para garantizar las transformaciones graduales que el
pais requiere para lograrlo. En ese escenario, el Perl cuenta con algunos instrumen-
tos que, de manera formal, podrian ser suficientes para poner en marcha no solo la
descentralizacion sino una serie de politicas nacionales que son sustanciales desde
la construccién de un proyecto nacional hacia el cual concurran las mentes, cora-
zones y recursos de los diversos sectores y actores. Aquellas estan contenidas en las
35 denominadas Politicas de Estado del Acuerdo Nacional," enmarcadas en obje-
tivos como el fortalecimiento de la democracia y el Estado de Derecho; desarrollo
con equidad vy justicia social; promocion de la competitividad del pais; afirmacién
de un Estado eficiente, transparente y descentralizado (Acuerdo Nacional, 2014).
La octava Politica, hace referencia a: “la descentralizacion politica, econémica
y administrativa, que tiene como fin propiciar el desarrollo integral, arménico y
sostenido del Perd”. La importancia del contenido de estas politicas nacionales se
contrapone drasticamente con su desidioso -y tal vez interesado— incumplimiento
y con su ausencia en el sustento de las normas que discute y aprueba el Congreso
y el propio Ejecutivo, debido a que no tienen un caracter vinculante. Son descono-
cidas por la amplia mayoria de la poblacién y de un buen sector de los tomadores
de decisiones y, en otros casos, estos Gltimos simplemente no las toman en cuenta.
Esta es una de las oportunidades que el pais esta perdiendo vy, por tanto también el
poner en agenda la reforma descentralista.

El otro instrumento nacional que podria constituir la oportunidad de alinear y
comprometer actores en la reforma descentralista es el Plan Estratégico Nacional,
que ha sido disefiado y promovido desde el Centro Nacional de Planeamiento
Estratégico (CEPLAN), primero con una visién al 2021 (Plan Bicentenario), y ahora
pospuesto en la Vision del Perd al 2050, como resultado de las evidencias que
muestran lo poco que se ha avanzado en su cumplimiento.? Este Plan sefiala como

1. Las Politicas de Estado del Acuerdo Nacional, constituyen el esfuerzo mas serio de bisqueda de
consensos entre las diversas representaciones de los partidos politicos, los empresarios, los gremios
de empresarios y trabajadores, las organizaciones sociales de base, las organizaciones confesionales,
entre otras entidades, para dotar al pais de lineamientos que ordenen la vida politica y superar la
inestabilidad y la impredictibilidad que generan los cambios de gobierno. Suscrita en el afio 2002,
con 29 politicas y luego a la fecha, ampliada a 35. Lamentablemente sus propésitos contindan lejos
de cumplirse.

2. El'Plan Bicentenario es el Plan Estratégico de Desarrollo Nacional basado en el Acuerdo Nacional sus-
crito en el afo 2002. Dicho Plan defini6 seis ejes estratégicos: 1. Derechos fundamentales y dignidad
de las personas; 2. Oportunidades y acceso a los servicios; 3. Estado y gobernabilidad; 4. Economia,
competitividad y empleo; 5. Desarrollo regional e infraestructura; 6. Recursos naturales y ambiente.
Asimismo, tiene como organismo técnico especializado al CEPLAN, “que ejerce la funcién de 6rgano
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uno de sus ejes, la construccion de un “Estado moderno, eficiente, transparente y
descentralizado que garantiza una sociedad justa e inclusiva, sin corrupcién y sin
dejar a nadie atras” (CEPLAN, 2019). Igualmente, en estos nuevos plazos, se pro-
ponen la revision de las Politicas de Estado, la actualizacion del Plan Estratégico de
Desarrollo Nacional y el intento de organizar el desarrollo nacional como marco
para el impulso de efectivos planes de desarrollo territorial, en base a la compleja,
diversa y desafiante realidad geografica y cultural del pais.

Si los instrumentos de politicas y estrategias nacionales no han convocado ni
permitido crear compromisos y consensos de actuacion que prioricen un camino
realista y claro para avanzar en la reforma de la descentralizacién, menos atn se
percibe actitudes y decisiones favorables desde las instituciones pdblicas, la socie-
dad civil y las organizaciones empresariales, hacia procesos de acuerdos comunes
concibiendo un proyecto nacional. Lo que subsiste es una suerte de transferencia
pasiva, rutinaria y administrativa de competencias y funciones desligadas de capa-
cidades y visiones territoriales como base para una gestion publica por resultados,
que le den sostenibilidad a las precarias iniciativas iniciadas o promovidas desde
algunos sectores de la sociedad y la academia; sin mucho efecto frente a la con-
tinuidad de la predominancia y fuerza econémica, politica y hasta cultural que
posee el centralismo respecto a la debilidad de la mayoria de los territorios del
pais, en su forma politico-administrativa de gobiernos regionales y municipales. El
problema se hace mayor si se considera el escaso interés de los sectores empresa-
riales por el desarrollo integral de las regiones, limitando las inversiones a la esfera
de sus especificos negocios, sin apostar mayormente por el desarrollo territorial.
Mas del 70% del PBI se concentra en la capital limefia y, es bastante evidente la
contradiccién que existe entre la creciente presencia de las inversiones privadas,
mayormente extractivistas (minera, petrolera, agroexportadora, acuicola, forestal),
y la escasa mejora de las condiciones de vida de las localidades en las que aquellas
se desarrollan, sobre todo rurales.

Complementariamente, hay que afadir otras fuentes de inversion publica origi-
nada por las actividades extractivas, principalmente las mineras y de hidrocarbu-
ros, que en los Gltimos quince anos ha mostrado un incremento significativo sin
que devenga necesariamente en cambios sustanciales para el desarrollo econé-
mico de las regiones, debilitando aiin mas, la reforma descentralista. Lo mismo se
puede decir de la actividad agroexportadora y forestal. En el periodo 2004 al 2018,
los municipios han recibido por transferencias de canon, regalias y otras formas de
participacion, cerca de 81 mil millones de soles; en el mismo periodo, los gobier-

rector, orientador y de coordinacion del Sistema Nacional de Planeamiento Estratégico; orientado
al desarrollo de la planificacién estratégica como instrumento técnico de gobierno y gestién para el
desarrollo arménico y sostenido del pais y el fortalecimiento de la gobernabilidad democrdtica en
el marco del Estado constitucional de Derecho” (CEPLAN, 2011. Plan Bicentenario: el Pert hacia el
2021). Igualmente, como en el caso del Acuerdo Nacional, poco se avanzé en su implementacion,
por ausencia de voluntad politica.
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nos regionales percibieron unos 30 mil millones de soles por las mismas fuentes.?
Son evidentes, pues, las serias deficiencias en la capacidad de gasto y en la calidad
del mismo mostradas por las autoridades subnacionales, resultado de las limita-
ciones de liderazgo politico y de generadores de valor piblico. Hay que anadir,
lamentablemente, cémo esos grandes fondos publicos han implicado en muchos
casos un factor de corrupcion que ha comprometido a cientos de autoridades y
funcionarios (Anexo N° 1).* Vale sefialar, ademas, la situacién de inequidad en la
distribucién de esos recursos que ha significado que el 56% de los gobiernos mu-
nicipales concentren el 80% del canon, regalias y otras participaciones, asi como
el 50% de los gobiernos regionales concentran igual porcentaje de beneficios,” lo
que, sumado a la ineficiencia en el gasto, reduce las oportunidades de un buen
aprovechamiento de importantes fuentes tributarias y de financiamiento para un
desarrollo descentralizado.

Igualmente, lo que predomina en la intencién politica de la mayoria de actores
politicos y del aparato gubernamental es la continuidad de un proyecto de corte
neoliberal, impuesta en la Constitucion Politica del Estado, aprobada con mayoria
del fujimorismo aliado a los sectores mds conservadores, que le resta soberania
y capacidad de negociacion a las autoridades publicas frente a lo que muchos
describen como una forma de “capitalismo salvaje”. Este modo de acumulacién
también constituye un factor limitante para lograr consensos en torno a la refor-
ma descentralista, dado que el nuevo tipo de gestion de los territorios debe ir de
la mano con un renovado ejercicio de la economia, mas inclusiva y equitativa,
mds soberana y contribuyente a la generacién de mas valor piblico. Lo sefalado
debiera ser considerado a luz de un pais que muestra un crecimiento econémico
sostenido de mas de dos décadas,® que no redunda en mejoras sustanciales de
salud, educacion, alimentacion, vivienda, seguridad, entre otros. Los factores que
generan dicho crecimiento, como las actividades extractivas en mineria y pesca
industrial asi como las inversiones en la agroexportacién, entre otras, no han con-
tribuido a modificar el sistema centralista y, en muchos casos, lo han acentuado.

De manera mas concreta, el proceso de descentralizacién se vincula con el ejer-
cicio de mecanismos participativos como los planes de desarrollo concertados y
los presupuestos participativos. Respecto a los primeros, los esfuerzos desplegados
en su disefio y formulacién han generado una gran movilizacion de actores bus-
cando construir acuerdos y consensos en el marco del desarrollo territorial, pero no

3. Para mayor informacién, ver: “Per(: Transferencias de Tipo de Canon, Regalias, Participaciones y
Otros. Disparidad interdepartamental 2004-2018". Pag. 22. Recuperado de: <https://n9.cl/5h6k.

4. Diario Gestién, del 5 de mayo de 2019, muestra el incremento de la corrupcion de funcionarios por
departamentos en el Per(i entre los afios 2016 y 2018, que en algunos casos llega a més del 60% en
ese lapso. Recuperado de: <https:/n9.cl/Osyhs.

5. Para mayor informacién, ver: “Peri: Transferencias de Tipo de Canon, Regalias, Participaciones y
Otros. Disparidad interdepartamental 2004-2018". Pag. 25. Recuperado de: <https://n9.cl/5h6k.

6. “BCR: PerGi cumplira 20 ahos de crecimiento econémico continuo”. Andina. Agencia peruana de
noticias. Recuperado de: <https://n9.cl/h4pmn.
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han devenido en la concrecién de instrumentos de gestion, de caracter vinculante
y orientadores del desarrollo con vision de futuro. Una vez mas el corto plazo y la
ausencia de voluntad politica, asi como la escasa accién de incidencia y moviliza-
dora de la sociedad, han venido facilitando esa situacion, que también ha frenado
las reformas descentralistas. Sobre las experiencias del presupuesto participativo
se puede afirmar que este instrumento ha logrado movilizar importantes sectores
sociales, expectantes en su afan de lograr ser escuchados y de tener espacios de
poder y decisién para la priorizacién de sus demandas locales. Sin embargo, ese
interés y respuesta tan significativa de la poblacion se fue desvaneciendo o dis-
torsionando, debido a que muchos de los gobiernos regionales y municipales lo
asumieron solo como el cumplimiento de una formalidad sin mayor intencién de
hacerla efectiva y, en el mejor de los casos, con escasos resultados obtenidos en la
mejora de la calidad de vida de la gente.

En la base del desaprovechamiento de esta importante oportunidad de democra-
cia participativa, se puede senalar limitaciones como las trabas en los procedimien-
tos de consulta, que afectaron la participacién; incumplimiento de los acuerdos
de inversién priorizados, por parte de las autoridades, desalentando a los acto-
res sociales; atomizacién de los recursos invertidos en obras de limitado impacto,
perdiéndose de vista el objetivo del desarrollo territorial, aceptando proyectos de
escasa envergadura como parte de politicas populistas o clientelares; presupuesto
insuficiente puesto en consulta popular, con el consiguiente escaso valor publico
generado; aprobacién de proyectos sin mayor relacién con los planes de desarrollo
territoriales que, como se sefal6 antes, no fueron valorados como orientadores
instrumentos de gestion, entre otros. La reforma descentralista se vio afectada por
la imposibilidad de vincularla al ejercicio democrético y establecer mejores condi-
ciones de vida de la gente en los diversos ambitos locales de desarrollo. A lo largo
de las dos Gltimas décadas se ha devaluado el caracter innovador y movilizador
de los mecanismos de participacién como el Plan de Desarrollo Concertado, el
Presupuesto Participativo, la Rendicién de Cuentas, asi como el otrora expectante
mecanismo de articulacion territorial denominado Mancomunidad.

La falta de consenso para el impulso al proceso de descentralizacién también
es reflejo del colapso de los partidos politicos nacionales y la precariedad de los
movimientos politicos regionales y locales, mayormente conformados para las co-
yunturas electorales para luego desaparecer. Una normatividad laxa y una institu-
cionalidad débil, facilitan y hasta sustentan esa preocupante realidad, que debilita
aln mas la gobernabilidad democratica. La precariedad politica se extiende a los
espacios de coordinacion vy articulacién de los gobiernos regionales (Asamblea
Nacional de Gobiernos Regionales, ANGR) y de las municipalidades (como la Aso-
ciacion de Municipalidades del Pert, AMPE, o la Red de Municipalidades Urbanas
y Rurales del Per(i, REMURPE), las cuales no gozan de mayor representatividad ni
capacidad de movilizacién o accién. Las reformas politicas que el Congreso de
la Republica viene discutiendo por presion del Poder Ejecutivo, pueden tener un
efecto favorable para impulsar el proceso de descentralizacién, si se toma en cuen-
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ta aspectos importantes como la renovacion de las organizaciones partidarias, la
desaparicién de los endebles y estacionales movimientos regionales, los requisitos
para el fortalecimiento de los partidos en términos de funcionamiento, militancia y
organizacion, asi como la participacion de la ciudadania en las elecciones prima-
rias para los candidatos al Congreso. Estos posibles cambios, si resultan, deberian
mejorar la vida politica en los diversos departamentos, exigir mejores lideres y
contar con mecanismos de control y vigilancia de los dirigentes partidarios.

Otras iniciativas relacionadas no han tenido los efectos esperados para profundi-
zar la reforma de la descentralizacién, como la diversificacion productiva, la des-
centralizacion tributaria y fiscal, la creacién de infraestructura vial para reducir esa
brecha y ademas para contribuir a la generacion de nuevos ejes, corredores o polos
de crecimiento. La bonanza econémica del pais, aun cuando se dio como parte
de un modelo de acumulacién extractivista minero, vulnerable y poco sostenible,
hubiera tenido mejor aprovechamiento si se orientaba a potenciar las capacidades
del pais en materia de recursos naturales renovables y de su correspondiente valor
agregado para generar mds beneficios, mas inclusion y equidad en la distribu-
cion de lo obtenido; y si hubiera fortalecido la institucionalidad y la capacidad
de gestion de su burocracia (Ghezzi y Gallardo, 2011). Ello hubiera repercutido
favorablemente en mejorar la distribucion de la riqueza y potenciado el desarrollo
de las regiones frente a la capital. Se trataba de tomar ventaja de inversiones con
rentabilidad temporal, como las que provienen de las actividades extractivas de
recursos naturales no renovables, para destinarla a inversiones en bienes y servicios
que tienen como fuente recursos naturales renovables, en el marco de un desarro-
llo territorial sostenible e inclusivo. No fue y sigue sin ser asi.

A las limitaciones para un consenso en términos de visién y proyecto de pais,
habria que sumarle la carencia de una ley de ordenamiento territorial y lo poco que
se ha avanzado en la configuracién de politicas de desarrollo territorial de cardcter
vinculante. Los esfuerzos por formular Planes de Ordenamiento Territorial (POT) y
sus correspondientes instrumentos de Zonificacion Econémica y Ecolégica (ZEE),
que han promovido diversos gobiernos regionales en aras de mejorar la gestion de
sus correspondientes territorios no han contado con el adecuado respaldo politico
y el consenso de los diversos actores y sectores, ademds de no ser de obligatorio
cumplimiento. Sobre esas iniciativas muy plausibles de las autoridades regionales
y muchas veces contrarias a sus argumentos técnicos, se impusieron las compe-
tencias y decisiones del gobierno central, aprobando proyectos para actividades
extractivas sin mayor coordinacién con los gobiernos subnacionales. A noviembre
2017, el porcentaje de la superficie del territorio nacional concesionado a la mine-
ria llegd al 14% (CooperAccion, 2017).” Y a su vez es preocupante la cantidad de

7. Enunarticulo publicado por Lampadia (10/01/2019), se sefiala que: “A nivel nacional las concesiones
mineras representan el 14.5% del territorio nacional. Sin embargo, solo el 0.31% esta en etapa de
exploracién, es decir, 708 concesiones, y solo el 0.91% del territorio nacional se encuentra en etapa
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lugares concesionados para fines extractivos en todo el pais, superpuestas en dreas
naturales protegidas, areas comunales, areas forestales, zonas urbanas e incluso
entre si. Esto es apenas un ejemplo de cémo la ausencia de una gestion ordenada
del territorio contribuye al debilitamiento de la reforma descentralista, al restarles
capacidad de decision a las autoridades subnacionales, ademas de ser este desor-
den ineficiente en si mismo.

El limitado entendimiento
de la descentralizacién como reforma nacional

Un aspecto importante a mencionar, es la errénea comprensién del proceso de
descentralizacion como reforma nacional que compromete mayormente a los ac-
tores subnacionales, desdibujando su caracter de sustancial politica nacional de
Estado. Desde el gobierno central lo que mayormente import6 fue la dacion de nor-
mas que formalicen la transferencia administrativa de algunas competencias hacia
los gobiernos intermedios (llamados regionales en el caso peruano), y los gobier-
nos municipales, que estan bastante lejos de ser realmente considerados gobiernos
locales. El balance se muestra deficitario en términos de una efectiva y eficiente
gestion de esas nuevas competencias transferidas, generando una suerte de desa-
z6n y malestar en la opinién publica respecto a la capacidad de las autoridades
subnacionales para asumir funciones y responsabilidades que antes recaian en las
instituciones del gobierno central, percepcion que a su vez distorsiona vy retroali-
menta la decepcién por la descentralizacion. Esa realidad podria ser considerada
la Iinea de base o el punto de partida para poner en marcha una reforma politica
que, sin embargo, es entendida como un problema a ser resuelto solo por los acto-
res publicos subnacionales sin mayor responsabilidad de las autoridades centrales,
quienes creen haber cumplido su mandato realizando formalmente tal transferen-
cia. Empero, otra forma de analizar lo poco avanzado en la descentralizacion es
darle la valoracion de una reforma sustancial, estratégica, estructural, de caracter
nacional y que compromete a todos los niveles de gobierno y a los diversos actores
y sectores publicos, privados y de la sociedad. Los problemas existentes encontra-
dos no solo se deben a las capacidades de las autoridades que reciben los nuevos
mandatos, sino también y principalmente, a quienes se encargan de entregarlo o
compartirlo, a sabiendas de las limitaciones existentes en capacidades, recursos,
visién de desarrollo, entre otros. La descentralizacién deberia implicar un profundo
cambio de paradigmas en los roles de los actores, en las capacidades para ejercer
nuevos mandatos, en el manejo de la recaudacion fiscal y la distribucion de los in-
gresos publicos, en la comprensién de las realidades culturales diversas que el pais
posee, y en su estrecha relacién con los diversos factores del desarrollo nacional,
en la busqueda de una adecuada articulacion entre las autonomias descentralistas

de explotacién minera, es decir, 3,800 concesiones. Eso significa que en un 13.28% de las areas
concesionadas no se reporta actividad alguna”. Recuperado de: <https:/n9.cl/t0fw:.
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y las prioridades como pais que se mantienen como competencias centralizadas,
entre otros aspectos. Se podria afirmar que se ha actuado en la perversa logica de
la conocida crénica de una muerte anunciada.

Desde el enfoque de visién nacional antes sefialado, otro de los factores des-
tacados como restriccién al proceso de descentralizacién es el del desarrollo de
capacidades que permitan generar mejores condiciones institucionales y del de-
sempefio de los servidores publicos, para garantizar una mejor gestién de los go-
biernos subnacionales en la transferencia de competencias y funciones que co-
rrespondieron a la implementacién del dltimo intento de reforma descentralista.
En este aspecto cabe poner de relieve a la Autoridad Nacional del Servicio Civil
(SERVIR), entidad publica cuyo rol consiste en “emitir opinién técnica vinculante,
dictar normas, supervisar su cumplimiento y resolver conflictos sobre los recursos
humanos del Estado”,® en el mediano y largo plazo, en el marco de las Politicas de
Estado del Acuerdo Nacional antes mencionadas, para lograr un Estado eficiente,
transparente y descentralizado. La reforma de Estado encargada a SERVIR, deberia
ser utilizada de manera complementaria a la reforma descentralista de Estado. Sin
embargo, fue poco lo que ha podido modificar dicha institucién en términos de
superar la precariedad, inestabilidad y permanente movilidad laboral, asi como la
escasa capacitacion para cumplir con transparencia, eficiencia y probidad la fun-
cién gubernativa, en tanto problema endémico en la gestion publica, en particular
en los gobiernos subnacionales, debilitando ain mas los esfuerzos de descentra-
lizacién. Complementariamente, fueron insuficientes las iniciativas de desarrollo
de capacidades de los funcionarios publicos tanto del gobierno central como de
los gobiernos regionales y municipales, para crear las condiciones institucionales
y de dotacién de recursos humanos capaces de poner en marcha la reforma des-
centralista. A ello hay que anadir que parte de las consecuencias perversas del
centralismo es la rotacién frecuente del personal capacitado, desde las localidades
con menores oportunidades de realizacién econémica y social, hacia las ciudades
intermedias o capitales de departamento, en particular la capital del pafs. Esta si-
tuacion es especialmente preocupante si se considera como perentorio, el desafio
de garantizar equipos humanos calificados para promover las acciones de desarro-
llo territorial descentralizado, y superar los estereotipos construidos respecto a la
limitada capacidad de gestién y de probidad de los funcionarios pdblicos de los
gobiernos subnacionales.

Un aspecto mas a considerar en el escenario resenado, ha sido la ausencia de
un organismo de direccién del proceso de descentralizacién. Al inicio de este dlti-
mo intento de reforma se contd con una instancia denominada Consejo Nacional

8. SERVIR, es una entidad publica conformada en el afio 2008, adscrita a la Presidencia del Consejo
de Ministros. Tiene como finalidad la gestion de las personas al servicio del Estado, en el marco de
la modernizacién de la funcién publica, para lograr un servicio civil de meritocracia, flexible y con
eficiencia para lograr un servicio publico de calidad y calidez. SERVIR fue el ente constituido para la
implementacion de la Reforma del Servicio Civil.
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de Descentralizacion, que permitié generar algunos compromisos por lo menos
expectantes en torno a un conjunto de medidas que permitieron una mayor coor-
dinacion entre los tres ambitos de gobierno y la puesta en agenda de esta reforma
prioritaria, en un contexto de debilidad institucional. Dicho organismo, con rango
de ministerio y con un presidente con presencia permanente en el Consejo de Mi-
nistros, fue posteriormente desactivado y devino en una instancia subalterna y sin
mayor trascendencia politica, claro indicador de la escasa voluntad del gobierno
aprista de entonces, de propiciar y profundizar la reforma descentralista, quedando
principalmente a expensas de dispersas iniciativas de algunos liderazgos politicos
y de la sociedad civil.” Desde un enfoque de reforma politica que compromete la
participacion de los tres ambitos de gobierno, se hacia perentoria la conforma-
cion de una instancia nacional que ordene y promueva concertadamente dicho
proceso, superando las limitaciones que sirvieron de argumento para propiciar su
disolucién (poca eficiencia en el cumplimiento de sus funciones, limitado acom-
pafiamiento al fortalecimiento de los gobiernos subnacionales, burocracia centra-
lizada en la capital, escasa capacidad de liderazgo de sus funcionarios, reducido
presupuesto, entre otros).

El debilitamiento del proceso descentralizador desde el segundo gobierno aprista
y el fortalecimiento de la burocracia tecnocratica del Ministerio de Economia y Fi-
nanzas (MEF), sobre todo en lo que concierne a la gestion del presupuesto nacional
y al control y concentracion del gasto publico, inici6 una etapa recentralizadora
en la que el MEF ha ido asumiendo en la practica un rol planificador y asignador
de recursos fiscales, pasando por encima de los gobiernos regionales y municipa-
les, violando su autonomia econémica, y convirtiéndolos en simples ejecutores
en desmedro de su papel protagénico en la gestion del territorio. Por ejemplo, las
capacitaciones y la difusién del Presupuesto por Resultados estan altamente cen-
tralizadas, llegando més a los funcionarios de las oficinas de presupuesto, lo que
luego se evidencia en los problemas de articulacion territorial para su implemen-
tacion (Bacay Avila, 2011).

La realidad histérico-cultural del pais

El Perdi sigue constituyendo una nacién en formacion con una serie de limitacio-
nes, requiriendo que, la clase politica y la sociedad, logren generar condiciones
que permitan la cohesion necesaria para que el concepto nacién pueda ser una
realidad factible (Pacheco, 2009). Subsiste la ausencia de una clase dirigente ca-

9. El Consejo Nacional de Descentralizacion (CND), fue creado el afio 2002 en el marco de la Ley
N° 27783, Ley de Bases de Descentralizacién, como organismo independiente y descentralizado
adscrito a la Presidencia del Consejo de Ministros. Sus funciones fueron las de conducir, ejecutar,
monitorear y evaluar las transferencias de competencias y funciones del Gobierno Central a los Go-
biernos Regionales y Locales. En el afio 2007, el gobierno aprista decidié desactivar este organismo y
absorberlo al interior del aparato gubernamental creando una decorativa Secretaria de la Descentra-
lizacién, adscrita a la Presidencia del Consejo de Ministros. Recuperado de: <https://n9.cl/ms8qp.
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paz de comprender lo que implica un Estado, como el peruano, que se constituye
sobre la base de diversas culturas para las cuales ha funcionado la exclusion y la
imposicion de patrones y valores propios de intereses econémicos y sociales here-
dados desde la Colonia. El desconocimiento y la agresién constante a los derechos
fundamentales y a la cosmovision de diversos pueblos amazénicos, andinos y afro-
descendientes, se construyeron e institucionalizaron en el marco de un centralismo
colonial que se reprodujo durante la Republica, teniendo a Lima como la capital
concentradora del poder y de la toma de decisiones, con escasas ciudades, mayor-
mente de la costa y algunas de la serrania, lejanas en su capacidad de competir y
de actuar como contrapeso frente a la metrépoli limefa.

En este contexto se generan las iniciativas de reformas de descentralizacion v,
consecuentemente, de alli también su situacion de fallidas o insuficientes, inclu-
yendo esta Ultima, se supone aln vigente. Y es que, a diferencia de otros paises
en los cuales han existido histéricamente territorios y actores con capacidad para
generar contrapesos y para negociar espacios de poder, en el Peri esa situacion
solo ocurri6 limitadamente con algunas ciudades como Arequipa al sur o Trujillo
al norte, y alguna vez con Iquitos en la alejada Amazonia. Se podria decir que el
Gltimo bastién expectante, Arequipa, terminé sucumbiendo ante la gran capital,
incluso trasladando sus emblemadticas actividades econémicas a las afueras de la
Lima fagocitante o cerca de ella. Tenemos los casos de Aceros Arequipa y Leche
Gloria, otrora simbolos de resistencia econémica de contrapeso regional. Los cau-
dillismos locales, que pulularon desde la naciente republica hasta comienzos del
Siglo XIX, respondieron principalmente a intereses personales antes que a propues-
tas de desarrollo o por lo menos de grupos econémicos territoriales. Por lo tanto,
igualmente cedieron frente al centralismo o reprodujeron esa practica al interior de
sus respectivos territorios, en condiciones menos ventajosas y, por ende, incapaces
de garantizar la mejora de la calidad de vida de sus habitantes.

Un Pert visto desde una Lima mas cerca de modelos extranjeros que desde la
diversidad cultural de sus pueblos, asi como manteniendo la postergacién social
y econémica de la gran mayoria de la poblacion, ha sido una realidad constante
hasta los afios sesenta del siglo pasado. Luego se ha ido dando progresivamente un
crecimiento de nuevos polos urbanos, mayormente costeros, algunos en la sierra 'y
menos en la amazonia. Enclaves de actividades econémicas principalmente extrac-
tivistas y luego la pujanza comercial, han sido sustanciales para el surgimiento de
esos nuevos espacios territoriales, sin que Lima pierda lo esencial de su ubicacién
determinante en la continuidad de la base centralista y macrocéfala, que sigue
caracterizando el modelo de crecimiento del pais.

La incomprension del proceso de construccion del Estado-Nacién, de la natu-
raleza pluricultural de ese Estado y de la consistencia centralista de la historia pe-
ruana, son factores que no permiten establecer los alcances y las formas como se
podra crear las condiciones para implementar una profunda reforma descentralista
en el Pert desde una perspectiva intercultural, dificultando la perentoria basqueda
de consensos en ese desafio. Tan solo como penoso ejemplo, se puede sefialar
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el grado de abandono del Estado en territorios de las comunidades indigenas o
nativas amazoénicas. Cudan lejos estan estos pueblos de ser parte de una reforma
descentralista si las instituciones publicas son poco capaces de producir valor pa-
blico traducido en salud, educacion, proteccién integral de nifos y nifas, seguri-
dad alimentaria, articulacion vial, mejora productiva, fronteras vivas, todo ello en
el marco del respeto y de la construccion del didlogo intercultural. Y cuan poco
conocen o han sentido muchos funcionarios publicos del Ministerio de Economia
y Finanzas, las realidades lamentables de ese otro Perd.

La descentralizacion no ha estado
articulada al desarrollo territorial

El actual intento de descentralizacién se propuso la conformacién de nuevas
regiones en base a la articulacion de los actuales departamentos. La propuesta
fracasé en el referéndum del afio 2005 y se mantienen los 25 departamentos con
nombre de gobierno regional, y, a contracorriente, la tendencia es que la poblacién
prefiera inclusive crear mas unidades politico-administrativas, es decir una mayor
atomizacion, como efecto del caudillismo y los intereses de los politicos locales, y
de la comprensible pero errénea expectativa de que podran obtener mayor benefi-
cio del gobierno central. Segln informacion de la Comision de Descentralizacion
del Congreso de la Republica, (2017), el Perd cuenta con 895 distritos con pobla-
cion por debajo de lo legalmente establecido, de los cuales 557 tienen una tasa de
crecimiento negativo. Igualmente, mas del 61% de las capitales distritales existen-
tes se encuentran a menos de media hora de otra capital distrital, configurando una
gran fragmentacion territorial."" En ese escenario, el proceso de descentralizacion
muestra nuevas limitaciones vy riesgos, esta vez de una tendencia a la atomizacion
territorial antes que organizar la vida del pafs en base a un enfoque de desarro-
llo sostenible que se construya con instrumentos de ordenamiento territorial, de
cardcter vinculante y que faciliten el disefio de planes de gestion basados en las
potencialidades y capacidades de las localidades.

Los esfuerzos del CEPLAN por construir mecanismos de alineamiento de planes
desde el ambito central o nacional al local atin no dan los resultados esperados vy,
ademads, no constituyen elementos vinculantes o que generen compromisos intra e
interinstitucionales. Menos adin cumplen un rol orientador los planes de desarrollo
concertados en cada territorio, limitados en la calidad de su formulacién, pero

10. Este acto plebiscitario se realizé en 2005 como parte del compromiso del gobierno de entonces de
promover la descentralizacién a partir de la conformacién de cinco grandes regiones, poniendo en
consulta la fusién de dos o mds departamentos. Las elecciones se llevaron a cabo en 16 de los 24
departamentos del pais, participando més de siete millones de personas. El resultado fue adverso a
esta iniciativa y propuesta descentralista, debido principalmente a la débil preparacion de la consulta.
Recuperado de:<https://n9.cl/116>.

11. “Organizacion territorial y creacién de Distritos contexto y requisitos”. Secretaria de Demarcacién y
Organizacion Territorial. Octubre 2017. Recuperado de: <https://n9.cl/s1e57>.
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sobre todo en la ausencia de voluntad politica, decision, vision y liderazgo de
las autoridades responsables de gestionar el desarrollo. Los esfuerzos desplegados
para conformar mancomunidades de gobiernos regionales o de municipalidades,
no han sido suficientes para mejorar la gestion del territorio ni para fomentar en
la poblacion y los agentes de desarrollo una actitud mas favorable para promover
la descentralizacion. Esa limitada capacidad de liderazgo se ve mas reflejada en
el clamoroso desaprovechamiento y dispendio de los recursos econémicos prove-
nientes del canon minero y petrolero, que podrian ser una fuente importante para
poner en valor las potencialidades de cada territorio desde un enfoque de planifi-
cacidn estratégica sostenible.

En el marco de darle mayor consistencia a los esfuerzos de desarrollo territorial y
ante el traspié del referendo para la conformacién de regiones, la normatividad pe-
ruana contempla la conformacion de las llamadas mancomunidades, tanto munici-
pales como regionales, principalmente las primeras. La mancomunidad municipal
de acuerdo a la ley' constituye la unién de dos 0 mas municipalidades con el ob-
jetivo de prestar servicios e implementar proyectos en que propicien el desarrollo
territorial, ademds de mejorar la calidad de vida de las poblaciones locales con una
efectiva participacion ciudadana. La buena intencién de esta norma estd sefialada
en su contenido que se centra en la articulaciéon de municipios cuya capacidad de
accion eficiente y oportuna frente a las demandas de sus correspondientes pobla-
ciones, no serd posible si no atienden los problemas desde un enfoque de desarro-
llo territorial, priorizando los proyectos desde los planes concertados. A la fecha
son mas de doscientas las mancomunidades constituidas; sin embargo, el balance
sobre sus resultados es deficitario, principalmente por la incomprensién del enfo-
que de desarrollo territorial por parte de las autoridades municipales, lo que de-
viene en escasa vision para generar y consensuar proyectos integrales y de enver-
gadura mas alla de sus dmbitos distritales. La responsabilidad de estas limitaciones
también recae en las autoridades nacionales encargadas del tramite aprobatorio a
estas instancias, sin mayor exigencia ni rigor en la sustentacién de los alcances o
propositos de desarrollo territorial que debieran dar sentido a la conformacién de
mancomunidades. En muchos casos la decision de constituir mancomunidades se
reduce al interés pragmatico de beneficiarse de incentivos presupuestales sin me-
diar cambio alguno en la dindmica municipal atomizada. Estas practicas contrastan
y afectan alin mas la reforma descentralista.

Por otro lado, también se han promovido por mandato legal las mancomunida-
des regionales, habiéndose creado a la fecha cinco instancias de este tipo, compro-

12. La Ley N° 29029, crea el marco juridico para la creacién de mancomunidades municipales, luego
modificada por la Ley N° 29341, en relacién a la condicién juridica de la mancomunidad, la forma-
lidad de los aportes desde las municipalidades y el tipo de aplicacién de los sistemas administrativos
estatales mds adecuados. Luego se da el D. S. N° 046-2010-PCM que aprueba el Reglamento de la
Ley antes mencionada, generando mayor claridad en la regulacién del funcionamiento de las manco-
munidades municipales. Recuperado de: <https://n9.cl/6plt>.
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metiendo la participacion de 17 gobiernos regionales, para propiciar iniciativas de
integracion regional. Conformadas facultativamente, estas mancomunidades cons-
tituyen una entidad publica con la condicién de pliego presupuestal, resultado del
acuerdo de dos o mas gobiernos regionales que se unen para la prestacion conjunta
de servicios publicos, cofinanciamiento o inversién en la ejecucion de obras. Estas
instancias alin se encuentran en fases muy preliminares de coordinacién con esca-
sos resultados practicos en la implementacion de proyectos que contribuyan con la
integracion y, con ello, sin poder generar aéin mayores condiciones para avanzar en
la descentralizacion a partir de mecanismos efectivos de regionalizacion.

Algunas conclusiones a manera
de agenda para el debate y desafios

Como sefala Raul Lizdrraga (2019), la descentralizacion y el reordenamiento del
territorio son respuestas basicas al centralismo que ahora aparecen en las Politicas
de Estado del Acuerdo Nacional y que contintian siendo desafios a ser encarados
por los actores sociales, econémicos y politicos que apuestan por un desarrollo
humano, sostenible, equitativo e inclusivo. Considerando los aspectos compartidos
en el documento, la descentralizacion debera ser planteada con la veracidad que
se merece y los limites que la realidad parece mostrar, poniendo por delante la
mejora de la calidad de vida de las poblaciones como expresion de generacion de
valor publico. Eso implica en primer lugar una consistente voluntad politica; una
sélida capacidad de liderazgo; una clara vision de futuro para cada territorio; una
nueva articulacion, organizacién y ordenamiento econémico del territorio basado
en las potencialidades de biodiversidad existentes en un enfoque de gestién soste-
nible de cuencas; la creacion de infraestructura (vial, energética y social), a todo
nivel; la generacién de nuevas, mds amplias y justas relaciones de intercambio;
la mejora de la calidad del servicio del Estado, haciéndolo presente, confiable y
eficiente; la construccion de verdaderos y suficientes instrumentos de gestion y
de participacion social; el disefio e implementacién consensuada de una reforma
fiscal que considere la revision de la distribucién y manejo de los tributos, canon,
regalias, fondos de compensacion, y otras fuentes de financiamiento que deberian
estar destinadas a los proyectos priorizados en el marco del plan desarrollo territo-
rial. Finalmente, y no menos importante, la descentralizacién debe estar profunda-
mente insertada en el concepto y en la practica de la democracia y la construccion
de ciudadania.

Otros desafios se refieren a la revaloracion de los mecanismos de planificacién
territorial concertada, articulados a los procesos de planificacién del desarrollo
nacional, de una manera alineada y consensuada. La descentralizacion en el Perd
requiere de un Estado unitario, ordenado y planificado, superando la falsa idea de
que el mercado lo regula todo. El alineamiento de politicas y la planificacién terri-
torial consensuada conlleva la revitalizacién de los mecanismos de participacion
ciudadana a todo nivel como expresiones de democracia plena, tan venida a me-
nos con las perversas distorsiones de la actual democracia representativa, la misma
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que a través de sus decisiones esconde o expresa acuerdos autoritarios y restrictivos
de la movilizacién social, tan necesaria como contrapeso en la negociacién de-
mocrdtica que debe construirse en este Estado de Derecho. Instrumentos clave en
los que debiera garantizarse una mayor y mas propositiva participacion social son
los procesos de formulacion o actualizacién de los planes de desarrollo territorial
concertados y de sus correspondientes presupuestos participativos. En ese mismo
sentido y con el derecho a la desconfianza o la actitud expectante, habria que
considerar fechas hito para establecer compromisos que pongan en marcha una
reforma descentralista. Como referente se puede sefialar la ruta y los plazos que
establezca el nuevo Plan Estratégico de Desarrollo Nacional al 2050, articulado
por el CEPLAN. Eso implica la concurrencia de actores publicos, sociedad civil,
sectores empresariales, académicos, partidos politicos, entre otros, para establecer
pactos o arreglos que conduzcan la reforma politica y econémica nacional de ma-
nera gradual pero con un horizonte claro.

Los nuevos intentos de hacer real y efectiva la descentralizacién como politica de
Estado, requieren que se logre avances serios y sostenibles de una gestion publica
por resultados, orientados a asegurar servicios piblicos oportunos y de calidad,
construyendo y respetando los derechos ciudadanos, asi como desterrando el fla-
gelo de la corrupcion que corroe hasta las estructuras mas sencillas y que llega
a todas las esferas del Estado. Esta situacion Gltima es por demds preocupante si
consideramos la existencia de una informalidad que llega al 72%, que incluye
una buena dosis de ilegalidad y criminalidad expresados en la mineria aluvial, el
trafico de madera, fauna y flora, el narcotrafico, el contrabando, con el consiguien-
te lavado de dinero que actlia impunemente en las transacciones econémicas y
la consolidacion de organizaciones criminales que se insertan en las economias
locales y regionales para tener influencia y acceso a las instituciones formales y al
poder politico.

Otro desafio necesario es el mejor aprovechamiento de los recursos del canon,
sobrecanon, regalias y otras participaciones, a partir de la formulacién de proyec-
tos priorizados en el marco de los planes de desarrollo territorial, ya sea con una
vision de distrito, y mejor ain desde la perspectiva de la creaciéon de mancomu-
nidades municipales recreadas en su contenido y razén de ser, asi como de las
mancomunidades de gobiernos regionales, como mecanismos de articulacién e
integracion que gradualmente sienten las bases de la regionalizacién que el pais
requiere como parte del proceso de descentralizacion. Desde esa mirada, habria
que convertir la descentralizacion en una oportunidad para promover la diversi-
ficacion econémica productiva en base a los invalorables recursos de diversidad
biolégica y patrimonio cultural que posee el pais, por los bienes y servicios que
generan. Las inversiones mineras deberian ser parte de ese proceso de planifica-
cién y ordenamiento territorial para aprovechar los ingresos y beneficios que puede
brindar, dentro del respeto y cumplimiento de las capacidades y potencialidades
del territorio, la licencia social, la normativa vigente y en funcion de la vision de
futuro concertada localmente.
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Lo sefialado conlleva algunas condiciones claves como el desarrollo de capaci-
dades de los actores para garantizar liderazgos locales fuertes, probos y eficientes,
asi como del fortalecimiento de la institucionalidad en las diversas esferas piblicas
como privadas y de la sociedad civil. La academia deberia jugar un papel sus-
tancial desde sus mandatos de ensefianza, responsabilidad social, investigacion y
gestion de conocimiento, vinculandose a la politica y a la sociedad como parte de
una renovada y necesaria alianza.

Finalmente, como senal6 el presidente del Consejo de Ministros en la inaugu-
racién del 11° GORE Ejecutivo 2019," llevado a cabo el 1 de julio: “[...] tenemos
que ir dejando atrds un proceso de descentralizacion que ha sido, fundamental-
mente, una distribucién de competencias administrativas. Ahora tenemos que pa-
sar a un proceso de descentralizacién que tenga un enfoque de desarrollo desde
el territorio”. Motivando de esta manera espacios de didlogo que devengan en
acuerdos y compromisos de actuacién coordinada, que no solo involucren a los
actores mencionados, sino que comprometan a la inversién privada, la coopera-
cién internacional y los sectores organizados de la sociedad.
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DEBATE AGRARIO RURAL

La politica agraria en Ecuador

1965-2015
Tito Livio Madrid Tamayo*

El estudio revisa la politica agraria del Estado ecuatoriano durante el periodo 1965-2015. Se observan tres
modalidades de intervencion. La desarrollista que se caracterizé por el uso de la colonizacion sobre la re-
forma agraria manteniendo la estructura de la tierra. La neoliberal centrada en los programas de Desarrollo
Rural Integral para fomentar la agricultura previamente capitalizada, lo que contribuyé al acaparamiento
de recursos productivos del agro. La posneoliberal que eliminé la reforma agraria, reemplazandola por la
titularizacion de tierras, el fomento de la agroindustria y la agricultura de exportacion.

Introduccion

| presente articulo comprende un andlisis entre el periodo signado por la eje-

cucioén de la Reforma Agraria y la Ley Organica de Tierras Rurales y Territorios

Ancestrales, que culminan un periodo de enormes transformaciones en el agro
ecuatoriano e implican varios campos disciplinarios. El articulo se subdivide en
cuatro apartados, en los que se analiza las formas de intervencién del Estado en el
agro, en las que predominan determinadas coyunturas y en las que se superponen
unas a otras para finalmente terminar desplazando a sus antecesoras.

El primer apartado, revisa la accion desarrollista del Estado centrada en la refor-
ma agraria y, sobre todo, en la colonizacién. Se discuten los efectos y limites de la
redistribucion de tierras en la estructura de tenencia en el Ecuador. En el segundo
apartado, se analiza la politica neoliberal del Estado manifiesta en la politica de
Desarrollo Rural Integral, que desplazé la politica de reforma agraria por una mix-
tura de asistencia social y un programa de capitalizacién del agro, compartido con
Organizaciones No Gubernamentales, Organismos Multilaterales y Organismos de
Desarrollo Regional. En el tercer apartado, se presenta la intervencién posneolibe-
ral, misma que gir6 en torno a las politicas de impulso a las exportaciones, tanto
de productos tradicionales como no tradicionales, y al impulso de los llamados
negocios inclusivos que encadenan al campesinado a la produccién agroindustrial.
En el cuarto apartado, se realiza un anlisis sobre la problemética de la tierra en el
Ecuador actualmente.

Universidad Andina Simén Bolivar. tivisn@gmail.com.



www.flacsoandes.edu.ec
168 Tito Livio Madrid Tamayo / La politica agraria en Ecuador. 1965-2015

Politica desarrollista: reforma agraria

La politica desarrollista intervino mediante la reforma agraria ante las crecientes
protestas campesinas. No obstante, el centro de la politica agraria en las décadas
de 1960-1970 seria la colonizacion, por la cual se increment6 la superficie agrico-
la del pais. Sin embargo, la estructura de la tenencia de la tierra contintia altamente
concentrada, pero con cambios cualitativos que llevan a poner en debate la nocion
de acaparamiento de tierras.

La reforma agraria

Para mediados del siglo pasado entre los mds importantes terratenientes se en-
contraba la Iglesia con 305 latifundios en 1947 vy el Estado con 192.344 hectareas
(has) en 192 propiedades (Galarza, 2010: 107-139; Barsky, 1988: 44). Las propie-
dades de la Iglesia y el Estado representaban el 5,9% de la superficie agraria en
1954 (CIDA, 1965, citado en Zamosc, 1990: 209). En este contexto, los litigios
comunales presionaron por estas tierras y representaron entre 1908-1961 el 86%,
siendo las provincias de Loja, Pichincha, Imbabura y Chimborazo las que concen-
traron mayores litigios (Ibarra, 2015: 244). Estos conflictos alcanzaron su zenit en
los afios previos al inicio de la reforma agraria, siendo icénicas las multitudinarias
manifestaciones entre 1960 y 1961, y el levantamiento indigena en la Sierra cen-
tro-sur de 1962 (Carrillo, 2016: 2-3).

En Ecuador, la reforma agraria' trataba de evitar “la transformacion violenta de
las estructuras agrarias” (Ibarra, 2016: 24); frente al riesgo de la toma de las hacien-
das. Es por ello que se inicia la division de las haciendas privadas y se fomenta la
asistencia social a los trabajadores de las mismas desde 1940. Acto que Pefahe-
rrera y Costales (1971:115) calificaron de “entrega anticipada de huasipungos” al
reparto de tierras acaecido entre 1959 y 1964, que suma cerca de 9.000 has. El
proceso parece ajustarse a la tesis de Landsberger que, parafraseado por Uggen
(1993: 6), explica que la movilizacién campesina crece ante la pérdida de hege-
monia politica y econémica de la élite agraria tradicional, frente a nuevos intereses
agrarios o industriales; se trata de zonas especificas con alta presién demogréfica,
que desarrollaban una agricultura tradicional y extensiva, distante de los mercados
urbanos (Zevallos, 1990: 52).

De forma andloga al razonamiento terrateniente, el Estado impulsé la Ley de
Reforma Agraria y Colonizacién y la creacion del Instituto Ecuatoriano de Reforma
Agraria y Colonizacion (IERAC) en 1964, entidad encargada del proceso de redis-
tribucién de tierras. Cabe sefnalar que las prioridades de la reforma agraria fueron
las zonas de presién campesina.? En este marco, el derecho de expropiacion se

1. Para Oszlak, la reforma agraria es “un proceso de transformacién socio econémico que supone un
esfuerzo masivo por incorporar a la poblacion rural marginal en el seno de la sociedad, a través de cam-
bios radicales en las estructuras de propiedad, tenencia y acceso a los medios de produccion” (1971:1).

2. LaJefatura Zonal del IERAC en Milagro, entre 1965-1976 intervino en los cantones de Milagro, Yagua-
chi, Naranjal y en la zona de Papayal, en un total de 130.814 has (Uggen, 1993: 9).
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fundamenté en el concepto de “funcién social de la propiedad sobre la tierra”
(asumiendo por publico lo estatal), reconocido en la Constitucién de 1835 y re-
tomada en la Constitucion de 1929 (MPP/CAFOLIS, 2011). Entre 1964 y 1976 la
expropiacion alcanza 135.381 has, puesto que proliferaban las excepciones para
expropiar.?

En estas condiciones “entre 1964 y 1974 la abolicién del precarismo y la entrega
en propiedad de las tierras de usufructo, significé el 61% del total de afectaciones”,
mayoritariamente en la Sierra (Chiriboga, 1988b: 46). La liquidacién del arrimaz-
go y la aparceria afecté a 172.599 has entre 1964-1975, aunque solo el 10% por
aplicacion directa de expropiaciones, siendo el espacio de redistribucién principal
en este caso el mercado (Hidalgo, 2010: 170). En la Costa la delicada situacién
de los productores de arroz tras la sequia de 1968, generdé un periodo de lucha
campesina entre 1968-1970, lo que llevé a sancionar en 1970 el Decreto N° 1001-
840, para terminar con el precarismo, afectando mas de 90.600 has hasta 1981 en
dos provincias (Barsky, 1988: 176-186-315). La mayor cantidad de adjudicaciones
se dieron por negociaciones, reversiones y expropiaciones que implicaron entre
1964-1984 el 55,9% de las tierras entregadas por la reforma, seguidas por las ad-
judicaciones en beneficio de los precaristas: huasipungueros, arrimados, etcétera;
representando el 31% (Chiriboga, 1988b: 44-45). A estas transacciones Ramén
(1991: 167-181), las llamé “mercado coactivo” pues no fueron del todo libres, sino
que estuvieron marcadas por la lucha campesina.

Observando esto, Brassel et al., (2008: 18), concluyen los objetivos de la Ley de
1964 en estos términos:

En lo fundamental, la agenda de la Ley de Reforma Agraria del 64 planteaba: a) Eli-
minar las relaciones precarias de produccion; b) Parcelar las haciendas del Estado
y adjudicarlas a los campesinos precaristas; ¢) Impulsar el proceso de colonizacion
agraria; d) Desmontar el sindicalismo agrario que estaba bajo influencia de los parti-
dos de izquierda.

En 1973 se aprueba la segunda Ley de Reforma Agraria. La expropiacién se con-
diciond a la productividad y la inversién cuya medicién ya no seria competencia
del [ERAC sino del Ministerio del ramo, modificando el concepto de acaparamien-
to equiparandolo a la falta de productividad, doctrina que se sostendrd en la Ley de
1994 y en las Constituciones de 1998 y 2008 (MPP/ CAFOLIS, 2011: 23-29). En la
ley no se presenta una proporcién del predio para cultivo obligatorio y se elimina-
ron las causales de expropiacion por inobservancia a la legislacion laboral, siendo

3. Entre ellas: una productividad superior a la media, eficiencia, explotaciones con planes de inversién
o dedicadas a producir materias primas o ganado; la prueba de la falta de cultivo de la tierra pasa
a manos del campesino y la inclusién de la figura de “sociedades en predios risticos” que permitié
mantener enormes latifundios en proceso de modernizacién, como en el caso de las haciendas bana-
neras y azucareras.



www.flacsoandes.edu.ec
170 Tito Livio Madrid Tamayo / La politica agraria en Ecuador. 1965-2015

esta misma concepcion, en adelante, la que definiria la idea de funcién social de
la propiedad agropecuaria, cuyo antecedente estuvo en las Constituciones de 1946
y 1967 y continuara en las de 1979, 1998 y 2008 (MPP/ CAFOLIS, 2011: 10-15).
La reversion de tierras fue eliminada desde 1973 hasta el presente por una argucia
legal y la falta de explotacion directa se volvié impracticable* (MPP/ CAFOLIS,
2011: 17-19). Por otra parte, se incorporo6 el delito de invasién extraido del Codigo
Penal e incluido en 1974 en el Reglamento de la segunda ley, idea ratificada en
1979y 1994.

Las modificaciones a la Ley de Reforma Agraria de 1973, por tanto, reconocieron
legalmente las nacientes relaciones sociales en el campo de la época: las relacio-
nes de produccién capitalistas. El mayor énfasis redistributivo desde este momento
vendria de la colonizacién.

La colonizacion

La colonizacién se abrié en dos vias que Gondard y Mazurek (2001: 29) deno-
minan los “frentes pioneros de altura” y los “frentes pioneros en las selvas bajas y
faldas externas de la cordillera”. El segundo proceso implic6 la mayor parte de la
colonizacién. La legalizacion consistié en un avance de la frontera interna, exclu-
sivamente en las tierras bajas selvéticas. La entrega de predios, segln la extension
entregada por provincia hasta 1992, sigui6 este orden (Gondard y Mazurek, 2001:
23):

— Pastaza, Napo, Sucumbios y Morona Santiago: entre 1y 1,5 millones de has.

— Pichincha, Esmeraldas, Manabi y Zamora Chinchipe: entre 100.000 y 500.000
has.

— El resto de provincias, encabezadas por Guayas y Los Rios: menos de 100.000
has.

Aunque la adjudicacion total de tierras fue mayor sumando las pequefias pro-
piedades, entre 60-200 has, la cantidad de hectdreas por unidad productiva fue
mayor entre las grandes empresas, mayores a 1.001 has (Barsky, 1988: 300-302). El
proceso modificé radicalmente las zonas intervenidas en términos ecolégicos, eco-
némicos y sociales. En el caso del Oriente ecuatoriano, Wasserstrom y Southgate
(2013: 32), identifican cuatro zonas distintas:

1) La region norte, con amplia construccion de carreteras, produccion petrolera y
colonizacién; 2) La provincia de Pastaza, donde el desarrollo petrolero se llevé a cabo
sin carreteras ni colonizacién; 3) La provincia de Morona Santiago, donde se constru-
yeron carreteras para alentar la colonizacién, pero nunca se encontré petréleo; 4) La
lejana frontera oriental, sin desarrollo petrolero, ni carreteras, ni colonos.

4. En la Ley de 1973 se incluy6 la reversion sin indemnizacion. Como consecuencia de la falta de
compensacion se declaré inconstitucional este derecho. La falta de explotacién directa tuvo una laxa
definicion: “mantener la responsabilidad, administracién y direccién sobre las labores desarrolladas”
(MPP/ CAFOLIS, 2011: 18).
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Entre 1964-1992 se entreg6 via reforma agraria mas de 920.000 has (9% de la
superficie agricola o 3,4% del pais), por colonizacién casi 8'060.000 has (23%
del pais) de las cuales cerca de 1’800.000 has se dieron en la Sierra. La reforma
agraria ecuatoriana alivio la presion demografica por la ampliacién de la frontera
agricola: 5'999.700 has en 1954, 7'955.248 has en 1974, 10°471.489 has en 1987
y 12’355.820 de has en 2000, un crecimiento del 55,4%, 5'358.657 has mas. La
cantidad de hectareas entregadas por beneficiario siguié la misma tendencia (Gon-
dard y Mazurek, 2001: 21). Por esta razon Ramén (1991: 193) asume el final de la
reforma agraria en 1984, la misma que puede caracterizarse como indirecta por su
énfasis en la colonizacion® (Barraclough y Domike, 1966 citado en Ibarra, 2016:
23) y marginal por la débil afectacion de la gran propiedad (Garcia, 1973 citado
en Ibid.: 25). La reforma agraria terminé oficialmente en 1994; muestra de esto es
la pintoresca propuesta de “revolucion agraria” esgrimida en 2010 que entreg6 un
promedio de 4,7 hectareas por familia, afectando alrededor de 30.000 has entre
2010y 2015 (Daza y Herrera, 2017: 183).

Politica neoliberal:
Desarrollo Rural Integral

La politica neoliberal fue efectiva en la reduccién de los conflictos agrarios, po-
tenciando una agricultura capitalizada. La Ley de Fomento y Desarrollo Agrope-
cuario de 1979, marcaria el fin del “reformismo agrario por medio de la reforma
de la tierra” imprimiendo el principio del “reformismo agrario a través de proyectos
de desarrollo rural” (Janvry, 1981 citando en Haney y Haney, 1990: 152). El DR,
no plantea el problema de la tierra; consideran al desarrollo como el suministro
de abonos, infraestructura, escuelas y casas comunales, y no la transformacion de
la estructura de tenencia de la tierra, ampliando el mercado, al propiciar que los
campesinos produzcan mds para el mercado.

En 1978 se crea el Fondo de Desarrollo del Sector Rural Marginal (FODERUMA),
a cargo del Banco Central, que involucro entre el 5-8% del crédito total de esta insti-
tucion (Zevallos, 1990: 37), teniendo entre sus objetivos: modificar las condiciones
de vida, fortalecer las organizaciones sociales, apoyar emprendimientos y financiar
a una parte empobrecida del campesinado. De hecho, Cosse (1984) muestra evi-
dencia de que “los destinatarios del crédito publico (excepto el canalizado por FO-
DERUMA), son esencialmente los sectores campesinos capitalizados” (1984: 53).

En 1980 se cred la Secretaria de Desarrollo Rural Integral (SEDRI), en 1986 esta
pasé al Ministerio de Bienestar Social, originalmente con 17 proyectos DRI inclui-
dos en el Plan Nacional de Desarrollo 1980-1984, de los cuales 7 se ejecutaron en
la Sierra, 6 de estos en sectores indigenas (ILDIS/CAAP, 2016: 11-12).

5. EnlaAmazonia, la Sierra norte (con excepcién del Carchi), la Costa norte y El Oro, la colonizacién es
absolutamente predominante, en la Sierra centro y Loja la reforma agraria es mayoritaria y en la Costa
centro, Azuay y Cafar son paritarias (Gondard y Mazurek, 2001: 27).
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Entre 1988-1999, operé el Proyecto Nacional de Desarrollo Rural (PRONADER),
a cargo del Ministerio de Bienestar Social en 12 zonas, mostrando mejoras en el
nivel de ingreso solo en 5, con un costo de cerca de 112,7 millones de délares (Ro-
sero et al., 2011: 37), un proyecto agrarista sobre el cual Martinez, concluye que:
“no [estabal disefiado para los mds pobres, sino mas bien para campesinos con
buenas tierras, cultivos mercantiles, con experiencia en adopcion de tecnologias”
(2001:7).

En 1995 se cerré el Programa de Desarrollo Tecnolégico Agropecuario (PROTE-
CA), encargado de la transferencia tecnoldgica y, en su lugar, entre 1996 y 2001
oper6 el de Servicios Agropecuarios (PROMSA), con 65,5 millones de ddlares para
la mejora de la productividad, investigacion, transferencia tecnoldgica y sanidad
agropecuaria (Bravo, 2009: 46-47). Ninguno tuvo un gran impacto en especial en
los sectores campesinos como, v. g., los maiceros (Vinueza, 2009: 30).

Entre 1998 y 2004, se ejecutd el Proyecto de Desarrollo de los Pueblos Indigenas
y Negros del Ecuador (PRODEPINE), financiado con recursos del Banco Mundial
por 50 millones de ddlares, para 288 parroquias rurales (Breton, 2005: 65), alre-
dedor de cuatro ejes: “Fortalecimiento de los pueblos, nacionalidades y organiza-
ciones; Legalizacion de tierras y aguas; Inversiones rurales (25% del presupues-
to); Fortalecimiento del Consejo de Desarrollo de las Nacionalidades y Pueblos
del Ecuador, CODENPE” (Rosero et al., 2011: 47). Su continuidad fue el Proyecto
de Reduccion de la Pobreza y Desarrollo Rural Local (PROLOCAL), entre 1999
y 2006, dirigido a la poblacién no indigena por lo que no fue considerada en el
PRODEPINE ni en PRONADER, con el objetivo de generar encadenamientos con
la agroindustria, se aplicé en 120 parroquias con un presupuesto de 49 millones de
dolares. (Breton, 2006:175; Martinez, 2014:134).

En el 2007 se crea el Programa de Desarrollo Rural Territorial (PRODER), a cargo
del Ministerio de Inclusiéon Econémica y Social, constatando nuevamente que los
“[...] programas crearon frustracion entre los campesinos, debido a que en el auto-
empleo y los micro-emprendimientos se marginaliza a los productores mas pobres
y a los asalariados rurales” (Sabourin et al., 2014: 33).

Un aspecto complementario a las politicas del DRI, fue la descentralizacién que
determiné la creacién de dieciséis Organismos de Desarrollo Regional, algunos
de estos organismos datan de 1960, y se enfocaron en obras de vialidad, riego,
energia hidroeléctrica, entre otras (Barsky, 1988: 277). La trilogia se completa con
la aparicion y crecimiento de multiples ONG® que para Bretén, emergen “llenando
el vacio dejado por los poderes piblicos, actuando como eslabones intermedios
de la “cadena de la ayuda” [...] y consolidando nuevas formas de cooptacion y
clientelismo” (2002, citado en Breton, 2005:63).

6. Esto nos recuerda a la forma de dominacién predominante dentro del sistema de hacienda en la Sierra
ecuatoriana -el llamado “triptico del poder local”-, basado en la conjuncién entre la iglesia catdlica
(cura) el Estado (teniente politico) y el poder econémico (hacendado o el apu) (Ibarra, 2015).
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La UPA mayor a 20 has, absorbi6 en 1975 el 72,5% de las inversiones publicas
en desarrollo rural, 70,7% del crédito y el 72,4% de la inversion en riego, ten-
dencia que se mantuvo en 1980. El gasto en el rubro en “desarrollo rural”, que
beneficié a la UPA menor a 5 has, solo represent6 el 8,5% y 12,7% del total de
inversiones puUblicas en el mismo periodo (Vos, 1988%: 28). En total los proyectos
sumaron 267,2 millones de délares. Los recursos del naciente DRI, Cosse, observa
que son los capitalistas en la Sierra quienes aprovecharon estos proyectos y en la
Costa fueron, sobre todo “los sectores campesinos y medios” ligados a la produc-
cioén bananera quienes se beneficiaron de los proyectos estatales (1984: 97-98).

Martinez (2014), en una evaluacion critica del DRI, acota “o el desarrollo rural
no estaba orientado a buscar solucién para los pobres rurales o la efectividad de
los proyectos de DRI ha sido practicamente nula” (2014: 130-131), a esto se suma
problemas graves en términos de costos, en los servicios técnicos, administrativos
e institucionales (Carrillo, 2016: 131; Martinez, 2001: 10-15).

No obstante, la intervencion del Estado y otras instituciones mediante la politica
del DRI, no significé un “hueco en la historia” pues vinculé a una parte importante
de los productores del agro al sistema capitalista propiamente tal. Asi, la tierra, el
riego, la maquinaria agricola, los insumos, la investigacién agropecuaria y el cré-
dito, no fueron dirigidas al campesinado pobre (Vos, 1988b: 453) ni lo son ahora,
aunque este sector es el de mayor presencia, medida por el nimero de UPA.

Politica posneoliberal:
impulso a las exportaciones y negocios inclusivos

La Ley de Desarrollo Agrario de 1994, significa una contrarreforma agraria, lo
cual puede entenderse como un “tipo de “reforma” hacia un objetivo estratégico de
conservacion del statu quo” (Garcia, 1970 en Barsky, 1988: 15). El levantamiento
de la CONAIE de 1994, oblig6 a iniciar un dialogo en el que, entre otros avances,
se elimina la propuesta de privatizacién del agua,” inicidndose una redistribucion
de tierra, en medio de la reanimacion de la iniciativa campesina y el resurgimien-
to de las demandas indigenas en torno al agro, lo que llevé a que desde 1992,
mediante un fondo de tierras, se adjudicaran 385.660 has, de las cuales el 93%
correspondi6 a la legalizacién de la tenencia y el resto a negociacién y compra
de tierras, la gran mayoria de mala calidad (COTECA, 2000:19; Ospina, 2011:46).
Entre los predios legalizados, pesan las adjudicaciones colectivas, como en el caso
de la Sierra centro y en la Amazonia.

El mercado se convirtié en el canal principal de la redistribucién de tierras des-
de la década de 1990, incluso en los intercambios informales y mediados por la
costumbre entre los campesinos pobres. La politica central en este periodo fue la

7. El texto final de la Ley de 1994 reconoce la funcion social agregando la necesidad de conservacién
de los recursos naturales que implicaba: incrementar la productividad de la tierra y la liberalizacién
del mercado de tierras sobre todo risticas y comunales.
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titularizacion de tierras iniciada con el Programa de Regularizacion y Administra-
cion de Tierras Rurales (PRAT) (Brassel, et al., 2008: 20). En 2009 la Ley Organica
del Régimen de Soberania Alimentaria, profundizé la titularizacién. Para el 2000
habian 992.000 has sin titulo de propiedad (Laforge, 2008: 211), inclusive en 2012
el 12% de la UPA no tenian titulo y el 60% no tenfan registros actualizados (Lan-
divar y Yulan, 2016: 14). Entre 2000 y 2011 se legalizan 171.682 predios (Tamariz,
2013: 23), una actividad creciente que solo en 2010, comprendi6 la legalizacién
de 25.257 predios, mas de 418.600 has (Rosero, et al., 2011, p. 80). Entre 2012 y
2015, a través del Plan de Legalizacion de Tierras, se legalizaron cerca de 236.000
titulos de propiedad (MAGAP, 2016: 41).

En 2009 se lanzé el “Plan de Desarrollo Integral de las haciendas del Estado”
(posteriormente denominado “Plan de fomento del acceso de tierra a los produc-
tores familiares en el Ecuador”, -mas conocido como “Plan Tierras”-); que asegura
haber entregado hasta el 2015, 30.000 hectareas -el 3,3% de la tierra entregada por
la reforma agraria, sobre todo en la Costa- (Rosero et al., 2011: 80; MAGAP, 2016:
314). La Ley de Tierras y Territorios Ancestrales y su Reglamento General (2016 y
2017), sostiene en lo fundamental, los planteamientos de la Ley de 1994, con la
diferencia de que, las propuestas desde el sector campesino no tuvieron fuerza
para modificar la ley.

Por otra parte, la politica de DRI, se trasformé en encadenamientos productivos,
que se multiplicaron después del 2006, con los programas como: Competitividad
Agropecuaria y Desarrollo Rural Sostenible (CADERS), Programa Nacional de Ne-
gocios Rurales Inclusivos (PRONERI), Fondo para la Integracién de Cadenas Agro-
productivas (FICA), diferencidndose por su directa articulacion al agronegocio. Pri-
mero, se trat6 de distribuir urea subsidiada en el periodo 2007-2011, en 2010 con
la entrega de semillas de maiz y en 2013 se prolongé bajo la forma de un subsidio
para el “kit agricola”, entregado por las grandes casas comerciales (BCE, 2015: 13).
El FICA creado en 2011, tuvo un presupuesto de 4 millones de ddlares. Segundo,
y en un lugar privilegiado en los encadenamientos productivos, esta la agricultura
por contrato, que es un acuerdo formal entre campesinos y agroindustriales, con
un garante “en los cuales la agroindustria ejerce algin control en los mecanismos
de produccién (transferencia tecnoldgica, capacitacion en manejo productivo, cré-
dito), y los productores por su parte, entregan la cosecha del producto, sus tierras y
su trabajo” (Vinueza, 2009: 7).

Para impulsar esta modalidad el Estado dinamizé el Programa Nacional de Nego-
cios Rurales Inclusivos (PRONERI), que contabilizaba en 2013, casi 8.000 produc-
tores bajo agricultura por contrato (Martinez, 2001: 150). El mecanismo permite el
control de enormes recursos productivos, v. g., por esta via una empresa controlaba
21.500 has de cultivo en 2012 (Ledn y Yumbla, 2010: 62). Asi, la titularizacion
de tierras fue la punta de lanza para masificar la agricultura por contrato, dado
que transforma en una contraparte adecuada a quien pueda garantizar la produc-
cién con su tierra. Se instala, entonces, una perversa combinacién de microcrédi-
tos, asistencia técnica y explotacion del trabajo familiar en un triangulo en el que
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Martinez, incluye a las organizaciones empresariales, no gubernamentales y a los
campesinos (2003:59), aunque debiera sehalarse al Estado como auspiciante. El
modelo hace que las pérdidas las asuman los campesinos y la empresa, es decir
“externaliza costos, ya que no debe responder ni se hace cargo de pagos al IESS,
utilidades, seguridad e higiene en el trabajo, etcétera” (Harari, 2013: 47).

Finalmente, el Estado desplegé una pléyade innumerable de leyes, acuerdos y
decretos ministeriales, acuerdos de comercio exterior, consejos consultivos, pla-
nes y programas que mantuvieron la trama del poder tras bastidores y donde se
potencié de forma sostenida la agroindustria y la agricultura de exportacién. La
normativa agraria fundamental ya no se define en el legislativo (MAGAP, 2016: 53-
68; BCE, 2015: 27; Guerrero, 2013: 132; Rosero et al., 2011: 33; Carrién y Cuvi,
1988: 21-27; 57-58).

Entre las medidas dispuestas se debe considerar la politica de precios agricolas,
que tuvo una marcada periodicidad. Entre 1973 y 1985, se expidieron politicas de
control de precios (Ramén, 1991: 183), una tasa de cambio sobrevaluada (entre
1972 y 1977), altos aranceles y licencias de importacién, con la intencién de limi-
tar las importaciones de algunos productos para el mercado nacional y, un sistema
de subsidios para remediar pérdidas en el agro, impulsar el cambio tecnolégico
y reducir la inflacién (Zevallos, 1990: 56). Posteriormente, los agro importadores
“perjudicados”, impusieron sus intereses eliminando el control de precios, los im-
puestos a las exportaciones (Chiriboga y Arellano, 2013: 12-13), en medio de la
recuperacion de los precios de los productos de exportacién y la devaluacion de
la moneda. En contraparte, fueron desfavorecidos los pequefios productores, sobre
todo, dedicados al mercado interno cuyos productos se encarecieron en relacion
a los importados (Vos, 1988b: 459-461), que tampoco recuperan su situacion pos-
teriormente con el crecimiento de los costos a raiz de la dolarizacién (Carrién y
Herrera, 2014: 104-109).

El problema de la tierra

Ademds del crecimiento de la superficie agricola, también se modifico la tenen-
cia de la tierra por el crecimiento del nimero de Unidades de Produccion Agricola
(UPA), entre 1954 y el 2000 en 145%, esto es, 496.811 UPA mas (Ramén, 1991:
159; Rosero, et al., 2011: 25). Todo esto provocd cambios en los sujetos que estan
detras de la tenencia o carencia de este recurso.

En principio destacaremos dos polos en esta estructura. Primero, se constata un
crecimiento importante de los minifundios® —UPA menores a 1 ha- y su tamafio
promedio se redujo de 1,71 a 1,53 has (Chiriboga, 1985: 100). Kay (1995: 69), lla-
ma a este proceso “campesinizacion pauperizante”, que dejé una capa de campe-
sinos pobres: sin tierras, como arrendatarios u ocupantes ilegales. Segundo, entre

8. “Las parcelas de superficie menor al minimo vital de tierra que requiere una familia campesina para
vivir a un nivel medio” (Galarza, 2010: 63).
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Tabla 1
Superficie agricola (%), variacién del nimero de UPA (%) e indice de Gini 1954-2013
A Crecimiento nimero UPA
Tamafio UPA 1 4954 1974 2000 2013 e
(has) 1954-2000 2000-2013
Menos de 1 0,7 0,9 0,8 0,7 -18,40%
111,90%
1-4,99 6 6,8 55 58 1,80%
5-19,99 8,8 13,4 13,8 16,8 161,20% 15,20%
20-99,99 17,8 24 37,3 43,1 301,20% 14,70%
100 y mas 66,6 54,8 42,6 33,5 173,30% 10,90%
indice de Gini 0,87 0,85 0,85 0,76
Fuente: Brassel et al., 2008: 23; Carrillo, 2016: 5; Hidalgo, 2010: 75; MAGAP, 2016: 25, 154.
Elaboracién Propia.

1954-1974 las haciendas superiores a 1.000 has se redujeron un 29%° pasando de
705 a 573 UPAS (Hidalgo, 2010: 74).

Pero estos datos no pueden llevar a confusiones ni conclusiones a priori. Segin
Laforge y Vandecandelaere (2011: 96), 828 predios tienen el 13,7% de la superficie
agricola y corresponden al uno por mil de las UPA de 640 has, es decir, prevalece la
supervivencia de los latifundios. El latifundio sobrevivié, también, en el sistema de
multipropiedad que implica que un mismo propietario posea varios predios separa-
dos (Ramén, 1991: 117; Rodriguez, 2008: 71). Las UPA de menos de 5 has tienen
un tamano promedio de 1,4 has y las mayores de 500 has un promedio de 1.400 has
-una diferencia de 1.000 a 1- situacién que contrasta significativamente con la con-
centracion de la tierra de la década de 1960, pero no por mayor acceso a la tierra
por parte de los campesinos sino por el crecimiento de la importancia de una me-
diana propiedad capitalizada que se convierte en el centro de la estructura agraria.

La emergencia de una mediana propiedad se transformé en la forma predomi-
nante de la estructura agraria, puesto que el crecimiento de las UPA entre 5y 20
has y de entre 20 y 100 has son producto de la fragmentacion de las UPA mayores
de 100 has que evidencian la ruptura del latifundio de viejo tipo (Garcia, 2006: 74;
Hidalgo, 2010: 71-72). Es evidente el crecimiento numérico de las UPA campesi-
nas y el minifundio -las UPA de entre 0 a 2 has eran el 40% del total para el 2000,
aunque su importancia parece declinar para 2013 cuando las UPA de hasta 5 has
comprendian el 58,8% del total (SIPAE, 2007: 43; MAGAP, 2016: 155) también se
reduce ligeramente el territorio bajo su control.

9. El cambio fue significativo incluso en Chimborazo, caracterizada como una provincia de pervivencia
del latifundio. La superficie de las UPA mayores a 50 has pas6 de 68% a 33% del total entre 1954 y
1984 por la herencia, el mercado de tierras y la particion fruto de la presién campesina, un proceso
que en lo fundamental se dio entre 1974-1988. Para inicios de la década de 1980, solo existia una
hacienda de 4.000 has, por supuesto, la disolucién estuvo mediada por el interés terrateniente de
ceder algo para no perder todo o como encontré Thurner (1990: 81-83) existe una relacién directa
entre la altura y el tamano del predio y los terratenientes prefirieron las zonas bajas dado que esto les
ubica més cerca de la poblacién y del riego.
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Por otra parte, pese a las dificultades legales para su constitucién el nimero vy el
tamano de las comunas crecié y otro tanto sucedié con el nimero de cooperativas
y asociaciones agricolas (Santana, 1983: 151; Da Ros, 1986: 26; ECUARUNARI,
2012: 21-23; Ramén, 1991: 135). Sin embargo, tras su auge las comunas se de-
sintegran por el proceso de privatizacion, favorecido por un lado, con la Ley de
Desarrollo Agrario de 1994 y el proceso de titulacién subsecuente cuando decaen
el nimero de comunas y el territorio bajo su control. Para el 2001 eran menos
del 1,5% de las UPA (igual que en 1954) con mayor presencia en la Sierra central
—donde llegan el 15% de las UPA-y la Peninsula de Santa Elena (Lépez, 2011: 12-
15). Por ello, que del total de la superficie agricola, el 94,5% es propiedad privada,
el 0,59% es estatal y la comunitaria es el 4,8% (SIPAE, 2011).

Lo descrito anteriormente permite comprender las causas de que el Coeficiente
de Gini se mantuviera practicamente invariable entre 2002 y 2012 (MAGAP, 2016:
25). Los resultados son razonables si se tiene en cuenta los grupos que definieron
el contenido fundamental de las leyes de reforma agraria: las clases dominantes
por medio de la Federacion de Camaras de la Agricultura a lo largo del periodo
estudiado y la intima alianza con el Estado y sus funciones (Machado, 2015: 53-
120). De ahi que los resultados fueron magros para los campesinos, no solo por
la extension de la tierra entregada sino por su calidad.' Las mejores tierras, los
“fértiles fondos del valle”, fueron mantenidas por las clases altas en tanto que los
campesinos pobres recibieron tierras inferiores o “extensos lomerios”,'" entre ellos
los indios fueron quienes accedieron mayoritariamente a suelos degradados (Ra-
moén, 1991: 168-177). En algunos casos se entregaron pastos de altura, sobre los
3.500m, dejando intactos a los hacendados (Santana, 1983: 50), e incluso, muchos
predios afectados se revalorizaron al recibir importantes indemnizaciones por tie-
rras incultas (Galarza, 2010: 187).

La reforma agraria realmente existente, y no la demanda del movimiento campe-
sino e indigena, terminé legitimando la enorme expropiacion de tierras ejecutada
con la invasion europea a América. La diferencia fue que, en esta ocasion, se limité
el acceso a los escasos recursos productivos y a la trama de relaciones sociales
que permitian el sostenimiento de las unidades familiares campesinas e indigenas,
como contraparte de la servidumbre. Esto sumado al crecimiento demogréfico,
terminaron por volver inviable la vida campesina en muchas zonas y condujeron al
éxodo a la poblacién del campo. Asi podemos mencionar que (Madrid, 2017: 43):

10. Para Ramon, la aptitud agricola de la tierra se mide por la “pendiente, profundidad, textura, pedrego-
sidad, discontinuidad del perfil, riego, inundacién y grado de erosiéon” (1991: 169).

11. Esta tendencia de apropiacion del territorio se constaté incluso en el ordenamiento territorial de ciu-
dades como Quito como muestra el estudio de Harari (2007). Por eso Bretén (2005: 61-62) dice que
“mucha tierra redistribuida, por otra parte, no significa necesariamente buena tierra, de ahi los limites
de las reformas en lo que atafie a la reduccién de la pobreza rural”.
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Una proporcién importante de este segmento poblacional saliente del campo pasé a
formar parte de la clase obrera, tras un periodo entre 1950 y 1970 de éxodo masivo
del campo a la ciudad al punto que la tasa neta de transferencia rural-urbana del pe-
riodo 1962-1974 fue de 35% y para el periodo 1974-1982 llegé al 50% [...]. En total
entre 1950y 1982 la poblacién rural crecié en 81% y la urbana creci6é 329% [...], “la
emigracion rural aport6 directamente el 43% del incremento total de la poblacién de
las ciudades [...] equivali6 al 40% de la poblacion media de las areas rurales del pais”
(Garcia, 2007: 80-81). En 1990 la poblacién urbana se torna mayoritaria al transferir-
se entre 1982-1990 el 18% de la poblacién rural de ese entonces.

Equiparando la productividad de la tierra bajo el sistema de “tierras equivalen-
tes”, se observa que la reduccion del control terrateniente sobre la tierra se atenua,
sin embargo, “los terratenientes han pasado a otro tipo de concentracion, el control
de la mejor tierra” (Ramén, 1991: 171). Esto es, la percepcion sobre el concepto
latifundio debe variar en lo sucesivo porque es anacrénico sostener que un lati-
fundio es una enorme extension de tierras mayoritariamente improductivas. Ha de
considerarse el acaparamiento de las mejores tierras, atendiendo a los criterios de
la renta diferencial: la ubicacion en relacion al mercado, la productividad natural y
las mejoras por inversiones sucesivas de capital, como criterio para una futura de-
finicion de latifundio que permita modificar la secular desigualdad de la tenencia
de la tierra que conlleva a que la poblacién rural continie mostrando los peores
indicadores socioeconémicos del pais.

Observaciones finales

Como consecuencia de la politica agraria, el peso de la agroindustria en el Pro-
ducto Interno Bruto (PIB), bajo la “nocién ampliada de agricultura”'? indica que, en
conjunto, la agricultura y la industria vinculada,’ conforman la rama de produc-
cién mas importante del Ecuador con alrededor del 14% del PIB en 2013, supe-
rando incluso a ramas como petréleo y minas (13%), o a la manufactura (12%). Es
mas, si se agrega a esta nocion ampliada la produccién no comercial -que incluye
autoconsumo, semillas, alimento para animales y otros- la agricultura ampliada
llega al 19% del PIB (MAGAP, 2016: 99-103).

En 1980, 29 grandes empresas concentraban el 43% del empleo y el 53% del
Valor Agregado Bruto (VAB) de alimentos, bebidas y tabaco (Urriola y Cuvi, 1986:
163). La situacién se agrava cuando las 100 grandes empresas agroindustriales
aumentaron su control sobre el mercado, medido por sus ingresos anuales, en

12. La nocién ampliada de agricultura incluye las ramas principales de la agroindustria (MAGAP, 2016:
99), estas son alimentos, bebidas y tabaco; textiles y vestidos; industria maderera y muebles; e indus-
trias del papel, imprenta y editoriales.

13. La contribucién al Valor Agregado Bruto (VAB) de la agroindustria, aunque se reduce entre 1966 y
1986, llegd al 56,3% en 1986 (Palan, 1989: 58-61), y al 72% del empleo industrial en 1978 (Urriola,
1988: 478- 476). En promedio entre 1993 y 2007 representd cerca del 55% del VAB de la industria
manufacturera.
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relacion al total de ingresos de las empresas agrarias, que pasaron del 54% al 65%
entre 2006 y 2013 (CDES, 2016). Los beneficios obtenidos por estas empresas se
deben al consecuente proceso de explotacién de la fuerza de trabajo que, de algu-
na manera, se manifiesta en la diferenciada distribucién de la riqueza, a favor de
los capitalistas y en detrimento de los trabajadores “30 veces en el sector primario,
frente a 17 veces en la manufactura, o 16 veces en el sector servicio, para el aho
2010” (MAGAP, 2016: 311).

Por su parte, los productos de exportacion representan mds del 50% del PIB
agropecuario, destacadndose en algunos afos ciertos productos (como el camarén
en 1998 o las flores en 2007), pero siendo permanente la importancia del bana-
no y cacao que son de bajo valor agregado (Guerrero y Sarauz, 2015: 2). Entre
1948-1972 el banano fue el 50% de las exportaciones del pais, luego la tenden-
cia cambia por la explotacién petrolera (Larrea, 1985: 47). Pero las exportaciones
agropecuarias se recuperaron entre 2000 y 2013, llegando a ser en promedio el
78,6% de las exportaciones no petroleras (el 91% de las exportaciones agropecua-
rias banano, camarones, pescado, flores y cacao) (MAGAP, 2016: 126-346).

Los cambios significaron el sacrificio de la produccién de alimentos por la pro-
duccioén agroindustrial y de exportacién, marcando la ténica del agro y, empujando
al incremento de la importacién de alimentos, que aunque todavia es baja, crecié
en un 750% entre 1990 y 2009 (Rosero et al., 2011: 61). En 1979, se podl'a contar
entre los 10 cultivos de mayor drea sembrada a solo dos cultivos agroindustriales o
de exportacion y de los 25 primeros solo ocho. Entre 2000 y 2010 la relacion se in-
virti6, de los 10 primeros cultivos por area sembrada solo 3 no son agroindustriales
o de exportacién y entre los 20 primeros 8 no lo son (Lajo, 1988: 56; Viejo, 2013:
21). De hecho, desde la década de 1950, las pasturas crecieron significativamente
hasta llegar, en 2013, al 63% de la superficie sembrada, especialmente en la Sierra
(Barril, 1980: 217-218; Urdiales, 2015: 39).

Esto supone que, la agroindustria y la agricultura de exportacion se consolidaron
como el elemento predominante y organizador del agro ecuatoriano, mas, con-
siderando la relevancia de este sector dentro de la economia nacional, podemos
aseverar que es un nodo central de la clase dominante ecuatoriana.

Para concluir, es pertinente advertir que la politica agraria permite avizorar la
transformacién del Estado ecuatoriano desde su caracter oligarquico, a un Estado
moderno no sin contradicciones. De alli que se observe, como una constante y casi
como una marca de nacimiento, la permanencia de aquel tridngulo del periodo de
la hacienda resignificado y reinventado, a lo largo de medio siglo, con diferentes
actores y en diferentes contextos, en aras de la acumulacién de riqueza en uno
de los polos de la sociedad. Se traté de una disputa de poder en la que el “juez”,
jugd siempre a favor de un equipo, el mas poderoso. De ahi el papel decisivo con
el que aparece la politica en la actividad econémica vy, en el fondo, su rol en la
consolidacién de las clases que impulsan estas modificaciones. En definitiva, no
se puede pensar a Ecuador sin el problema agrario siendo la politica agraria, un
mirador privilegiado.
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ANALISIS

¢ Coémo el nuevo orden global inseguritario
se manifiesta en América Latina?

José Sanchez Parga*

La “produccion destructiva” (Schumpeter) del nuevo orden global en el mundo a la vez que “concentra
y acumula” riquezas y control de la seguridad en los paises desarrollados del Norte, simultdneamente
y con la misma violencia genera, junto con la exclusion e inequidad, las inseguridades mds profundas,
generalizadas y difusas en los paises subdesarrollados del Sur. Asi el orden inseguritario global comporta
una mutacion, al transformar las percepciones del hombre, que ha dejado de entender y vivir el mundo
y la sociedad como espacios de seguridad para descubrirlos y resentirlos como inseguros e inseguritarios.
Si el nuevo orden global ha vuelto el mundo mds inseguro, globalizando sus inseguridades, las distribuye
de manera muy desigual, haciendo que cuanto mayores son las medidas de seguridad en el Norte (lucha
antiterrorista, lucha contra la pobreza, contra el narcotréfico, lucha ambientalista..) tanto mds intensas son
las seguridades transferidas y acumuladas en paises como los latinoamericanos.

“Produccion destructiva”
del orden inseguritario global

[ mundo actual asiste a la produccién de un nuevo modelo de sociedad, y como

ha ocurrido siempre en la historia tal proceso supone una destruccion del an-

terior modelo de sociedad. Sin embargo, a diferencia de otras épocas histéricas
el actual modelo postsocietal de sociedad se produce a costa de una destruccién
de la sociedad societal con tres caracteristicas particulares: a) como nunca antes
en la historia, las fuerzas productivas han sido tan fuertes y poderosas (desde las
nucleares hasta las genéticas, pasando por las tecnologias militares y electrénicas),
y por consiguiente nunca como ahora los efectos de su destruccién habian tenido
un impacto tan devastador; b) la rapida aceleracion de las transformaciones actua-
les hace que los efectos destructivos de la anterior sociedad societal se impongan
con mayor visibilidad y efectividad a los efectos productivos del nuevo modelo
postsocietal; c) a diferencia también de otras épocas donde los grandes cambios
se operaban en ciertas sociedades centrales, para después difundirse y propagarse
mds o menos rapidamente por el resto del mundo, en la actualidad la produccion
destructiva tiene lugar simultdneamente a escala global, aunque no de igual ma-
nera en todo el mundo, donde los efectos productivos y destructivos se distribuyen

*

NdE. El articulo proviene del archivo documental del CAAP. La pertinencia de publicarlo, a més de
rendir nuestro permanente homenaje al autor, se corresponde con temas de actualidad que J. Sanchez
Parga ya tenfa en mente.
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de manera muy desigual, dependiendo del nivel de desarrollo y de dominacién de
paises y continentes.'

Una primera conclusién explica por qué las transformaciones de la sociedad mo-
derna, con su produccién destructiva del nuevo modelo de sociedad postsocietal,
genera un profundo y generalizado sindrome de inseguridades, tanto en el ambito
macrofisico del nuevo orden global como al nivel de las microfisicas de la socie-
dad, en todas sus instituciones y relaciones sociales.?

Un segundo factor explicativo es que las actuales transformaciones tienen lugar
bajo un nuevo ordenamiento global politico y econémico, el cual se impone con
un caracter tan totalitario como radical, supeditando todas las otras modalidades
de dominacién y de violencia. El nuevo modo de produccion de riqueza basado
en su concentracion y acumulacion, exige un nuevo modo de dominio y hege-
monia, asi mismo basado en su correspondiente concentracién y acumulacién de
poder. Esto ha dado lugar a dos fenémenos nuevos: a) el decline del Estado nacién
(secular “monopolio de la violencia legitima” segiin Weber), comporta una des-
legitimacion y desmonopolizacion de la violencia social, la cual se ha vuelto tan
difusa como dificil de legitimar no solo al interior de las sociedades nacionales,
sino también a nivel global de su mundializacién; b) de otro lado, de acuerdo a la
figura del iceberg, en el mundo moderno, la masa de violencia visible que sobresa-
le por encima de la linea de flotacion de la sociedad y del orden mundial, la cual
corresponde a la violencia criminalizada, ilegal e ilegitima, peligrosa y contraria al
ordenamiento y modelo vigente, es mucho mds pequefia que la masa de violencia
invisible, oculta y encubierta bajo la linea de flotacion del orden global, también
generada por el mismo ordenamiento global, pero que esté institucionalizada y
legitima como parte y sustento de dicho orden.

Siempre hay una violencia y unas inseguridades inherentes a cada modelo de so-
ciedad, propias a su particular modo de produccién econémica y dominacién po-
litica, pero que la misma sociedad mantiene sumergida bajo sus funcionamientos e
instituciones, mientras que la contraviolencia e inseguridades que dicha sociedad
genera en cuanto desestabilizadoras, son deslegitimadas e ilegalizadas, considera-
das peligrosas y “terroristas”, por consiguiente contra ellas hay que luchar.Y si en la
sociedad moderna, la masa de estas violencias e inseguridades emergentes aparece
tan enorme y amenazante, es porque esa otra masa de violencias e inseguridades
encubiertas bajo el nuevo orden global, y que lo sustentan, y es comparativamente
mucho mayor.

1. Para un tratamiento mds amplio de este tema cfr. J. Sdnchez Parga (2005), Hacia una sociedad postso-
cietal. Transformaciones sociopoliticas del mundo global. CAAP. Quito.

2. Llamamos “sindrome inseguritario” a un complejo de representaciones y experiencias tanto difusas
en la cotidianidad de la sociedad moderna como facilmente identificables en determinados fenéme-
nos y situaciones, y que aparecen asociadas a las violencias, las incertidumbres, riesgos y peligros,
las diferentes modalidades de desproteccion y, hasta las mismas soledades sociales producto del
“neoindividualismo posesivo”, egoista, competitivo y narcisista.
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Ahora bien, el nuevo ordenamiento global del mundo distribuye de manera muy
desigual tanto su “produccién destructiva” de los cambios de sociedad como sus
niveles o latitudes de violencia e inseguridad. Mientras que los efectos productivos
de un nuevo modelo de sociedad tienden (igual que la riqueza), a concentrarse y
acumularse no solo en los paises mas desarrollados sino también en sus clases do-
minantes, alli donde las instituciones sociales se encuentran mas consolidadas, los
efectos destructivos de la transformacion social y del nuevo orden global tienden
mds bien a extenderse y generalizarse no solo en los paises subdesarrollados y en
las clases subalternas de estos como en las de aquellos, sino también alli donde
las instituciones socio-politicas son mas fragiles y precarias, y por ello proclives a
todas las inseguridades.

El sindrome de la inseguridad es andlogo al del riesgo y se encuentra ademas
estrechamente relacionado con la sociedad de riesgo (U. Beck), caracteristica del
nuevo orden global, donde los riesgos se distribuyen de muy desigual manera en-
tre quienes “corren riesgos” y producen las inseguridades correspondientes, pu-
diendo asi beneficiarse de sus ventajas o efectos, y quienes “sufren de riesgos” e
inseguridades producidos por aquellos, debiendo pagar sus peores consecuencias.
Ejemplo de este efecto de traslado son las grandes “luchas” que el nuevo orden
global ha emprendido en todo el mundo (lucha contra la pobreza, el narcotrafico,
el terrorismo, las migraciones ilegales..., y que en razén de la seguridad del Norte
provocan inseguridades en el Sur, América Latina.> Y hasta la imposicién por la
fuerza o el mantenimiento por chantaje de la democracia en paises del Sur por
parte del Norte son fuente de inseguridades politicas y sociales en paises como los
latinoamericanos.*

Tres son los principales fundamentos del nuevo orden insecuritario en todo el
mundo: a) la dltima fase financiera del desarrollo capitalista, acumulador y con-
centrador de riqueza hace que actualmente no haya crecimiento econémico en
el mundo sin exclusién e inequidad sociales; b) un correspondiente modelo de
dominacién global ha exigido el decline de los Estados nacionales, cuya soberania
era incompatible con los nuevos poderes gobernantes de la globalizacién; c) la
combinacion de ambos fenémenos ha hecho que la sociedad postsocietal adoptara
la forma de una sociedad de mercado, y que la “razén de Estado”, que siempre
habia ejercido un poder de integracion y seguridad en las sociedades nacionales,
sea sustituida por la “razén de Mercado”, que ejerce una doble y conflictiva (in-
securitaria) violencia de integracion y simultaneamente de exclusion de toda la
sociedad al mercado.

3. Noes casual que la idea de “lucha” se imponga en el lenguaje politico moderno para “atacar” un pro-
blema cuyas causas en realidad no se pretenden tratar y resolver. Solucionar las causas del terrorismo
o de las inseguridades interesa menos que la misma lucha antiterrorista.

4. En un estudio anterior hemos demostrado cémo la ecuacién geogréfica Norte/Sur encubre una nueva
division econémico-politica del mundo, caracteristica de la globalizacién: J. Sanchez Parga (2000).
“Norte/Sur y globalizacion: una nueva dimension de la pobreza”. En: Ecuador Debate, N° 50. CAAP.

Quito.
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Para concluir hay que despejar dos equivocos. En primer lugar, seria muy sim-
plista considerar que el nuevo orden global solo produce seguridades en los paises
desarrollados y dominantes (el Norte), mientras que genera inseguridades solo en
los paises subdesarrollados y dominados (el Sur); pues también en aquellas seguri-
dades e inseguridades se distribuyen muy desigualmente entre clases dominantes
y clases subalternas, pero esta desigualdad se traslada y reduplica con mds fuerza
a los paises subdesarrollados y a sus desigualdades internas. En segundo lugar, las
inseguridades generadas por el nuevo orden global, como se analizaba mas arriba,
resultan extraordinariamente funcionales y hasta necesarias para garantizar dicho
ordenamiento mundial y su modelo de acumulacion capitalista y de dominacion,
ya que tanto las causas como los pretextos de la inseguridad provocan vy justifican
una espiral seguritaria y de refuerzos o reforzamiento de las seguridades, los cuales
con todos sus controles (“vigilancias y castigos” como diria Foucault), a su vez
acarrean nuevas formas y condicionamientos de inseguridad. Como por ejemplo,
cuando en razén del principio de la seguridad colectiva se suprimen o conculcan
las seguridades y libertades individuales de los ciudadanos.

Impactos del nuevo orden global
de las inseguridades en América Latina

El sindrome insecuritario en América Latina no difiere actualmente en sus morfo-
logias y diversidad de componentes del que caracteriza el mundo desarrollado y de
los paises dominantes del ordenamiento global, e incluso se podria sostener que en
su condicion de paises subdesarrollados y supeditados econémica y politicamente
a los centros del desarrollo capitalista y del poder global, las sociedades latinoa-
mericanas no habfan logrado todavia hacer de las seguridades y de la seguridad
en cuanto garantia de futuro un valor econémico, politico, social y hasta cultural,
como ha sido en cambio el caso de los paises del Norte y todos aquellos con una
larga tradiciéon de desarrollo socio-econémico y politico. Pero esto mismo explica
también como las nuevas inseguridades impactan de manera mds violenta a paises
como los de América Latina, precisamente cuando empezaban a descubrir y ex-
perimentar las primicias de las seguridades institucionales, politicas y econémicas,
sociales y ciudadanas.

Por otra parte, el mismo hecho de que en América Latina las instituciones politi-
cas, econdmicas y sociales, no se encuentren suficientemente consolidadas o sigan
acusando limitaciones y precariedades internas, hace que los factores y procesos
de inseguridad tengan consecuencias mas graves. Por no mencionar mds que un
ejemplo, pero de gran relevancia actual, el caso de los furores migratorios en mu-
chos paises latinoamericanos responden, entre otras razones, a la triple tension
entre las inseguridades que actualmente generan las tradicionales condiciones de
vida, los consiguientes desarraigos presentes y la inseguridad provocada por la
incertidumbre de futuro.

Mas que un mapeo o repertorio de las diversas formas de inseguridad en América
Latina, hay que considerar cémo, las dindmicas y procesos insecuritarios con sus
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diversas morfologias, circulan entre las macrofisicas institucionales del sistema po-
litico y del ambito pablico y las microfisicas de las relaciones sociales, individuales
y personales del ambito mas privado.

La politica, ambito
y factor de inseguridad

La “modernizadora” y “privatizadora” desestatalizacién del Estado en Latinoamé-
rica, no solo ha supuesto el decline de su principal funcién de seguridad social, sino
que ha hecho de sus principales organismos judiciales, policiales y militares dispo-
sitivos de inseguridad ciudadana; y lo que es peor con la pérdida de su soberania su
misma seguridad nacional se encuentra amenazada interna como externamente. En
contra de lo que se hubiera esperado, la imprevista desconsolidacion de las demo-
cracias en América Latina ya a partir de los 90, ha desordenado no solo la politica
sino también todo el sistema politico con sus instituciones. El régimen democratico,
lejos de ordenar los conflictos y los desérdenes socio-politicos, ha dado lugar a un
singular desorden democrético e inseguridades democraticas con todas sus inesta-
bilidades y desestabilizaciones institucionales y constitucionales. Esta inseguridad
democratica, se traduce en inseguridades gubernamentales, legislativas y parlamen-
tarias, haciendo que la politica haya dejado de ser un principio de seguridad en la
sociedad, para convertirse ella misma en un poderoso factor de inseguridades. Las
inseguridades gubernamentales son el resultado de gobiernos y gobernantes sujetos
a administrar las politicas de los organismos internacionales y cada vez mds some-
tidos a gestionar los imperativos y directrices del orden global. Expresién de ello
es que las luchas sociales hayan pasado del orden del conflicto social (siempre de-
mocratico y gobernable), a las inseguridades, violencias e incertidumbres del ciclo
politico de la protesta (siempre antidemocratico e ingobernable).®

Si la ciudadania en América Latina ha seguido siendo un proceso inconcluso, por
no decir un proyecto truncado, la desconsolidacién de las democracias a partir de
los anos 90 parece haber dado lugar a una desciudadanizacion, que ha sumido a
los ciudadanos o bien en las inseguridades de las resacas neopopulistas o bien en
los cada vez mas inseguros e inciertos ejercicios de sus derechos civicos, politicos
y sociales.

Riesgos e inseguridades economicos

El conjunto de inseguridades en América Latina tiene el calificativo de “riesgo
pais”, cuyo sentido estrictamente econémico recubre amplias implicaciones so-
ciopoliticas. El “riesgo-pais” no expresa las inseguridades econdmicas de las socie-

5. Sobre los desérdenes e inseguridades de la democracia nos remitimos a nuestro estudio “Del conflicto
social al ciclo politico de la protesta”. En: Ecuador Debate, N° 64, abril 2005; cfr. también J. Sdnchez
Parga, “;Por qué se deslegitima la democracia. El desorden democratico?”. En: Ecuador Debate, N°
62, agosto 2004. CAAP. Quito.
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dades o de los ciudadanos, sino las que en un pais o en el continente, encuentra el
capital financiero internacional. Para el orden econémico global, América Latina
no es otra cosa que un continente de “paises en riesgo”, en razon de sus insegu-
ridades econémicas para el ordenamiento econémico global, y es en términos de
riesgo que dichos paises latinoamericanos no solo son calificados y tratados, sino
también ellos mismos tienden a interpretarse y comportarse, aun a costa de los
riesgos e inseguridades econémicas que sufran los ciudadanos. Por esta razén el
calificativo de “riesgo-pais”, hace que las inseguridades econémicas en América
Latina se encuentren agravadas por un defecto de seguridades politicas y sociales;
a lo cual habria que afadir, que siendo el continente de las mayores desigualdades
en el mundo, tales desigualdades actdan como un factor agregado de “horror eco-
némico” (V. Forrester) e insecuritario.® La paradoja consiste en que cuanto menor
sea el “riesgo-pais” para el capital global, mayores pueden ser las inseguridades
sociales en dicho pafs.

Cuando una sociedad ha dejado de compartir intereses comunes para competir
solo en sus comunes necesidades, y la reduccion de toda participacion social im-
pide o merma las posibilidades de compartir entre los ciudadanos, las relaciones
entre ellos se vuelven mas conflictivas, violentas e inseguras.

El repertorio de las inseguridades econémicas abarca desde aquellas que segre-
gan las economias dependientes y endeudadas muy sometidas a las inflaciones y
devaluaciones, muy cautivas de los mercados e inversiones internacionales, de los
movimientos especulativos de capitales, hasta aquellas inseguridades econémicas
de las mismas familias e individuos basadas en sus endeudamientos y créditos, en
salarios precarios y en sueldos con un poder adquisitivo constantemente mermado;
inseguridades profesionales y laborales, de los empleos inciertos y contingentes, la
inseguridad que provoca el fantasma del desempleo o de las jubilaciones anticipa-
das o forzosas. Cada vez mds sujetas a estas inseguridades econdmicas se encuen-
tran en América Latina, aquellas otras inseguridades como las sanitarias o médicas,
educativas o de las pensiones. Y es finalmente la inseguridad de los mismos seguros
sociales lo que mas inseguriza a los mismos usuarios.

Microfisicas de la inseguridad social

Colateral al efecto de la exclusion ha tenido lugar una ruptura del vinculo social
-y de los vinculos institucionales- en la sociedad moderna, creando una inseguri-
dad generalizada al interior de las instituciones y relaciones sociales. Para el caso
latinoamericano, cuanto mayor es la exclusion en la sociedad tanto mayor es la
ruptura del vinculo social y peores las consiguientes inseguridades. Estas resultan
de la violenta tension de un total “ser-en-sociedad” y encontrarse constantemente

6. Laideay problemética de “riesgo pais” ha sido estudiada por varios autores en la obra reciente de
Eduardo Gudynas, 2005 (Comp.), El otro riesgo pais. Indicadores y desarrollo en la economia. ILDIS,
Abya-Yala. Quito.
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excluido de participar en ella. No solo las nuevas segmentaciones al interior de la
estructura social sino la misma desestructuracion de la sociedad en sus clases, frac-
ciones de clases, grupos y sectores sociales con los consiguientes desclasamientos
y desmovilizaciones provocan inseguridades inéditas. Que en toda sociedad y so-
cialidad quede siempre un residuo de vinculo social, no excluye que tal lazo tenga
que estar constantemente redefinido y renegociado con las inseguridades que ello
acarrea.’

Las inseguridades familiares, propias de la moderna “familia incierta” (Roussel),
no solo repercuten en las inseguridades conyugales vy filiales, sino que ademads se
encuentran afectadas por las inseguridades de la maternidad y paternidad, y hasta
por las mas radicales inseguridades sexuales. Una sociedad descontractualizada
(que consensualiza el contrato matrimonial y laboral), sin pertenencias ni adhe-
siones ni interdependencias, sin reciprocidades ni solidaridades, ha hecho que la
Gnica socialidad haya adoptado un significante bélico, las alianzas, y que toda
actuacion, empresa o programa se adjetive beligerantemente: estrategia.®

Si por un lado, el individualismo moderno en sus distintas categorias (posesivo,
egoista, narcisista), sume al hombre moderno en una solitaria inseguridad personal,
de otro lado las competitividades del mercado, junto con la reduccién de todas
las relaciones personales a la ley implacable de la oferta y la demanda, extienden
dichas inseguridades a todos los ambitos de la sociedad. Este fenémeno resulta mas
dramatico y tenaz en sociedades latinoamericanas, que se descomunalizan bajo la
fuerza del cambio postsocietal. Finalmente no menos trauméticas son las insegu-
ridades identitarias, por el hecho de construirse tanto al margen de toda alteridad
como sobre todo a costo del “otro”, ya que cualquiera que sea su diferencia (ética,
racial, religiosa, cultural, etaria, sexual...), el “otro” se nos ha vuelto tan insoporta-
ble como inseguritario.

Aunque las inseguridades urbanas no son propias ni exclusivas de América Lati-
na, también el orden global las ha distribuido de manera muy desigual, al agravar
mas en el continente latinoamericano la gansterizacién, criminalizacién y delin-
cuencializacion de sus ciudades, profesionalizando unas violencias urbanas y des-
profesionalizando otras (como la industria del secuestro o el sicariato).

7. Cfr.J. Sdnchez Parga (2000). “Despensar la pobreza desde la exclusion”. En: Ecuador Debate, N° 51,
diciembre. CAAP. Quito.
8. Aliado es un griego es un “mitmajonta”, quien comparte la lucha, y estrategia, es toda accién guerrera.
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Los migrantes “invisibles” a la luz publica:

transporte publico terrestre de Villa Hermosa
a la ciudad de México (y viceversa)
en los nuevos tiempos de la contencién migratoria masiva

Rodolfo Casillas R*.

Los datos recogidos en la etnografia, corresponden a las rutas y frecuencias del transporte via buses entre
Villa Hermosa, en el Estado de Tabasco-México, la ciudad de México y otros puntos, a fin de graficar como
los inmigrantes indocumentados que intentan llegar a los Estados Unidos, tienen otras alternativas de
transporte masivo, el ferrocarril, conocido como “la bestia” que atraviesa México y cuya imagen llevan a
la version popularizada de que este es el inico medio. Existen otras vias. Esto en momentos en los que el
visado humanitario, instaurado con la asuncion de la presidencia de Lépez Obrador, se ha cancelado por
presion de Donald Trump, actual presidente de ese pais. Estas otras rutas también refuerzan el hecho de
que el transporte de migrantes es un negocio en auge, y que, estos logran identificar puntos, como Villa
Hermosa, en los que por condiciones socio culturales y fenotipicas, logran mimetizarse a la espera de la
oportunidad de viajar a la frontera Norte. Finalmente, se explora, en la coyuntura de la politica migratoria
mexicana, definida por la externalidad en la presion de la protesta en Estados Unidos, las claves de una
nueva, actual, politica migratoria mexicana.

Introduccion y contexto

a amenaza del presidente Donald Trump de aplicar aranceles progresivos a las
exportaciones mexicanas a Estados Unidos, si México no contenia la migra-
cion indocumentada que iba a ese pais del norte continental, llevé al gobierno
mexicano a tomar medidas inusitadas en materia migratoria a partir de junio de
2019." Desde ese momento México dispuso 12.500 elementos de la recién creada

*  Profesor e investigador de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), sede académi-
ca de México. rodolfo.casillas@flacso.edu.mx y rodolfocasillasr.org

1. Desde su campana presidencial, Donald Trump hizo referencias fuertes sobre la inmigracién de mexi-
canos a Estados Unidos y, en la medida que avanzaba su campana, y luego ya como presidente cons-
titucional, amplié el espectro de nacionalidades sefaladas como negativas. Asi, estan sus érdenes
presidenciales de inicio de gestion: The White House (2017) Executive Order: Border Security and
Immigration Enforcement Improvements, Washington, January 25, 2017, Executive Order: Enhancing
Public Safety in the Interior of the United States, Washington, January 25, 2017; y Protecting The Na-
tion From Foreign Terrorist Entry To The United States, Washington, January 28, 2017. Durante 2018,
en distintos momentos, lugares y circunstancias, reiteré sus sefialamientos criticos sobre la migracion.
El nuevo gobierno en México, que inicié en diciembre de 2018, expresé su intencién de dar una
mejor atencion y trato humanitario a los migrantes internacionales en transito por el pafs, otorgan-
doles visas humanitarias como principal accién distintiva. En cuestion de dias y pocas semanas, el
volumen de migrantes crecié de manera importante causando, entre otras, las reacciones que en el
texto central se mencionan, lo cual no implica que previamente no hubiera otra politica de conten-
cién migratoria: basta ver las estadisticas oficiales del gobierno de México para comprobarlo. Dado
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Guardia Nacional y de 20.000 soldados en sus fronteras y lugares estratégicos
para coadyuvar con el Instituto Nacional de Migracion (INM) en la nueva eta-
pa de contencién migratoria. Adicionalmente, México acepté que en su territorio
aguarden la resolucion los solicitantes de asilo en Estados Unidos. Entre julio y
agosto siguientes, Donald Trump logré que Guatemala aceptara contener los flujos
extranjeros que lleguen a su territorio con intencién de ir a Estados Unidos. Con
amenazas comerciales Trump detuvo el alud creciente de solicitudes de asilo de
nacionalidades que no gozan de su preferencia y logré establecer fronteras migra-
torias escalonadas fuera del territorio de Estados Unidos que también disminuya
de manera significativa la migracion indocumentada del mundo que ingresaba a
Estados Unidos por su frontera sur. La contencién migratoria, en esta nueva modali-
dad regional, llegé para quedarse cuando menos hasta los resultados de la préxima
eleccion presidencial en Estados Unidos. Aunque son distintas las consecuencias
inmediatas de estas medidas de contencién migratoria, en este texto se hard refe-
rencia a una de ellas: la que tiene que ver con las rutas alternativas de la migracion
indocumentada, un recurso para la respuesta social de los migrantes.

Hay un sobrepeso en los textos que analizan las migraciones del sur que pasan
por México, al hacer hincapié en el uso del tren y en (muy) menor medida en el
uso de carreteras. Y quienes las mencionan, no abundan ni especifican qué medios
de transporte se usan por excelencia en esos traslados masivos (autobuses pablicos
de transporte de personas, mercancias y valores, pero también autos particulares)
—aunque en este texto sélo haga referencia al transporte piblico de personas—.
Tampoco se suele hacer referencia explicita de los sitios especificos desde don-
de parten, ya en territorio mexicano, esos transportes. Este texto tiene un sélido
sustento etnografico, que abunda en precisién de sitio especifico (ciudad), listado
de transportes (uno “oficial” y 12 “paralelos”), ubicacién geogréfico de punto de
partida (sureste de México, en la ruta mas corta para llegar, por el Golfo de Mé-
xico, a Texas, EU), elementos contextuales del punto de partida (oferta de medios
de transporte en un espacio publico evidente para todo usuario, ubicado en las in-
mediaciones de oficinas gubernamentales de todo tipo, es decir, la convivencia de
lo publico con lo supuestamente “clandestino” como es la migracion indocumen-
tada) con el punto de llegada (ciudad de México y, mas en concreto, la principal
zona comercial de la ciudad capital, es decir, la recurrencia del espacio puiblico,
en los momentos de mayor concurrencia para mezclar lo “legal” con lo “clandes-
tino”), competencia de precios entre empresas, en principio legales, para traslados
susceptibles de ser catalogados, como lo esta haciendo desde junio la autoridad
mexicana, como trafico de migrantes, etcétera. Estos son algunos de los principales

que lo ocurrido de enero a agosto de 2019, este texto no hace referencia a las fuentes hemerograficas
consultadas todos los dias, sino que se registra el nombre de las tres fuentes para consulta del lector
interesado: La Jornada, Milenio, Reforma.
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aportes empiricos de este texto que enriquece la narrativa procesual de la migra-
cion producida hasta el momento por otros materiales académicos publicados.?

El antecedente obligado

Las imdgenes en la television, la prensa y otros medios de comunicacién masiva,
mostrando un tren de carga con migrantes que pueden llegar a centenas, en los
lomos y cuanto espacio posible de los vagones, han contribuido a crear la idea
equivoca de que los extranjeros que transitan por México, sin la documentacion
migratoria del Estado, lo hacen por ese medio de transporte, llamada La Bestia,
de manera exclusiva o preferente. Esa idea es equivoca porque observaciones de
campo, asi como encuestas especializadas,® muestran una mayor recurrencia de
migrantes extranjeros indocumentados por las carreteras nacionales, y caminos
vecinales en tramos especificos. Y, desde junio de 2019, con los operativos de la
Guardia Nacional, ejército y personal de migracion para la contencion migratoria,
esa imagen ya no se vera mas. Los migrantes tienen, en consecuencia, que buscar
rutas alternativas; cuando una via de traslado es cerrada, pronto otra le sustituye, o
sale de la opacidad en que ha estado previamente.

Para dar una idea de como el traslado de migrantes es un negocio en auge, mas
cuando se complica el libre transito, que con facilidad se relaciona y mezcla con
los flujos de nacionales que van de un lugar a otro del pais, se presenta a continua-
cion un cuadro que sintetiza la cantidad y diversidad de empresas de autobuses
publicos que se dedican a esa actividad econémica en la ciudad de Villa Hermosa,
una ciudad estratégica para las rutas migratorias en el sureste de México.

Villa Hermosa es la ciudad capital del Estado de Tabasco, con una poblacién de
353.577 habitantes, segtin el Censo Nacional de Poblacién de 2010;* un nicleo
poblacional de tamafio medio en el escenario del sureste mexicano, muy préxima
al Petén guatemalteco y a buena distancia de Tapachula, Chiapas. Su centro his-

2. ;Qué tan precisa debe ser la informacién que se capta en campo y se presenta en textos que se pu-
blican? Hay quienes consideran que no deben presentar datos precisos porque eso facilita la labor de
las autoridades migratorias o que hacen actividades de deteccién y detencién de migrantes. Habemos
otros, que consideramos que no hacemos delacién alguna por dos razones centrales: 1) tal y como
se mostrard en este texto, las actividades, sitios y actores sociales que se mencionan acttian todos los
dias en el espacio publico a la vista y oido de todo transelnte y 2) quienes hemos observado cémo
trabajan los oficiales de migracién y seguridad publica y hemos estado en esas oficinas publicas,
podemos dar fe que ahi cuentan con mapas e informacién pertinente para ubicar espacios y actores
sociales de la migracién; lo que hacemos, en todo caso, es socializar un conocimiento empirico que
en las instituciones gubernamentales se atesoran como datos retringidos.

3. En particular, la Encuesta sobre migracién en la frontera Guatemala-México que, desde 2004, se
aplica bajo el liderazgo de El Colegio de la Frontera Norte (El Colef) de México. La llamada Emif Sur
es resultado de un esfuerzo interinstitucional del Colef, la Secretaria del Trabajo y Previsién Social,
el Consejo Nacional de Poblacion, la Secretaria de Relaciones Exteriores y el Instituto Nacional de
Migracién. Los resultados periédicos de la Emif Sur estdn a libre consulta en las paginas electrénicas
de las instituciones mencionadas.

4. Censo Nacional de Poblacién y Vivienda, 2010. Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Infor-
matica (INEGI), México.
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térico y comercial es, a la vez, sede de las principales oficinas de gobierno y no
estan muy distantes de las oficinas de la Delegacién Estatal del Instituto Nacional
de Migracion. Por ser sitio de desarrollo regional, concentra una gran diversidad
y cantidad de la vida publica, legal y no, de ese tramo nacional, a plena vista de
todos, como es, entre otros, la estadia por breve que sea, el traslado y el trafico de
migrantes en distintos medios de transporte pablico. Dicho de otra forma, estadias,
traslados y traficos de migrantes forman parte de los tejidos sociales vivos y ac-
tuantes todos los dias y a todas horas en Villa Hermosa; su relativa invisibilidad no
estd en el ocultamiento, sino en su integracién a lo social local; su clandestinidad
radica en que visten, comen, se enferman y actiian socialmente en medios sociales
que les son similares en carencias y pobrezas a sus lugares de origen; sus colores
de piel, ajada por largas exposiciones al sol tropical, permiten que se mimeticen
con los lugarefios expuestos al sol quemante. Pero aun asi la poblacion extranjera
es diferenciable para los locales: la mejor prueba esta en los precios diferenciables
que establecen los vendedores de boletos, supervisores y conductores de autobu-
ses; la extranjeria implica pagar un sobreprecio en bienes y servicios que logre, en-
tre otros, la aquiescencia de la autoridad migratoria (y autoridades coadyuvantes),
para el libre transito hacia el Norte sonado...

En el siguiente cuadro se sintetizan datos objetivos, apreciaciones subjetivas de
empleados y usuarios de las distintas lineas de transporte fordneo, que en particular
comunican en doble via (ida y vuelta), a Villa Hermosa con la ciudad de México.
El cuadro sintetiza observacion directa desde 2015.

Analisis del cuadro y observaciones
sobre los procesos migratorios
que por ahi transitan

e Medher y ADO, son las tGinicas empresas que tienen precios fijos e invariables.
De ahi que sean coloquialmente conocidas como empresas “legales” y las otras
calificadas como “paralelas”. Estas Gltimas, por otra parte, con esos nombres
publicos, tan coloquiales, contribuyen a la percepcién de informalidad y aleja-
miento de identidad publica legal.

e Por la ubicacién, muy préximas unas de otras, cuando no vecinas, se observa
una alta competencia entre ellas para captar clientes, pero eso a la vez permite
la complementariedad entre las empresas cuando un niimero bajo de pasajeros
en una puede ser acomodado en otra aledafa y, posiblemente, del mismo due-
no.

e Las 12 lineas paralelas de transporte tienen destino prioritario la Ciudad de Mé-
xico. Se dice en las inmediaciones de las terminales tabasquefias, diez lineas no
pertenecen a la misma empresa, que son independientes, pero se evita decir el
nombre de los duenos.

e Todas las lineas de transporte ofrecen el servicio de renta de autobuses para via-
jes especiales, a excepcion de “El Principe Chilango”, que prefiere concentrarse
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Red de transporte publico terrestre de Villa Hermosa-Tabasco/Ciudad de México

(y otros destinos)

Nombre y ubicacién
de la linea de autobuses

Percepciones de usuarios sobre el personal y
los transportes

Informacién sobre cémo opera la linea

Turismo Rey

Villa Hermosa: Calle Javier Mina,
con esquina Calle Abelardo Reyes,
Colonia Centro.

Ciudad de México: Republica de
Brasil y Perd, por la Arena Coliseo.

Destinos

Dos destinos:

1. Ciudad de México.

2. Puebla.

Destino a Puebla, todos los dias

Costo

$350,

destino a la Ciudad de México y

Puebla.

Corridas al dia

7:00 pm de la Ciudad de México a
Puebla y Villa Hermosa.

9:00 pm de Villa Hermosa a Puebla y
la Ciudad de México.

Observacién

Buena cantidad de pasajeros.

Los viajeros consideran que el personal es
atento, que estd al pendiente de las paradas de
cada persona.

Se puede descansar con mas tranquilidad, hay
poco ruido.

Refieren que los asientos del transporte son
cémodos, ademas que cuentan con dos barios,
uno para las mujeres y el otro para los hombres.

Servicios:

o Transporte modelo 2014.
e Cuenta con dos bafios.

o Calefaccion

e Cémara de Seguridad

e Clima

* Internet

¢ Seguro de viajero

Cuenta con una oficina, la cual esta en regulares
condiciones.

Funciona desde 2010, aproximadamente

Para promocionarse, contrata a jévenes que
reparten tarjetas a las personas que circulan

a una cuadra de donde se ubica el lugar de
salida de sus transportes; las tarjetas sefialan el
lugar de ubicacion y destino, horario y nimero
telefonico.

Por las tardes, dos horas antes de la salida de
estos transportes, empiezan a promocionar
boceando su horario y destino.

En las tarjetas y en el boceo no mencionan los
costos de viaje.

Cuenta con un anuncio que se encuentra en
una esquina de donde se ubican las salidas.
Estos anuncios no estan a mas de una cuadra
de distancia.

No se promociona en periédicos, radio o TV
local.

Dicen no dejar viajar a personas extranjeras
indocumentadas. Como mecanismo de control
sobre la identidad de los viajeros, les preguntan
a dénde viajan conforme van subiendo al
transporte, especificamente su lugar de destino.
Este mecanismo no es del todo efectivo frente
a migrantes avezados o que ya tienen una
respuesta previamente elaborada para evitar los
controles que les delaten.

Personal entrevistado refiere que no dejan viajar
a extranjeros indocumentados porque se los
prohibe Migracion (el INM).

Sefior de la Misericordia

Villa Hermosa: Calle Fidencia No.
518 con Pedro Fuentes (Detréas de
la Iglesia de Santa Cruz), Colonia
Centro.

Ciudad de México: Calle Bolivia
esquina con Republica de Argentina

Destinos

Dos destinos:

1. Ciudad de México.

2. Puebla.

Costo

$350, Destino a la Ciudad de

México.

$350, Destino a Puebla.

Corridas al dia

5:00 pm de la Ciudad de México a
Puebla y Villa Hermosa.

Los viajeros consideran que el personal es
atento, que estd al pendiente de las paradas
de cada persona y esta a disposicién cuando
requieran de algo.

Refieren que los transportes son de buena
calidad.

Se puede descansar con tranquilidad.

Se sienten en confianza porque cuentan con
dos conductores.

Aproximadamente a las 5 pm los asientos

ya estan ocupados; las personas pagan

con anticipacion porque después ya no hay
asientos.

La mayoria de los pasajeros no son nacionales;
en la entrevista con un pasajero menciona que
en una ocasion que viajo en esta linea, de todos
los pasajeros era el inico mexicano.

Servicios:
* Seguro de Viajero

Cuenta con una oficina, la cual esta en buenas
condiciones.

Funciona desde 2011, aproximadamente

Para promocionarse, contrata a jovenes que
reparten tarjetas a las personas que circulan
en las cercanias del lugar de salida de estos
transportes. Estas tarjetas contienen el lugar
de ubicacién y destino, horario y nimero
telefnico. No mencionan los costos de viaje.

No se promociona en periédicos, radio o TV
local.

Se promociona en internet.

Cuando se trata de negociar con ellos

por via telefonica el viaje de un extranjero
indocumentado no hacen trato, ya que refiere
que se los prohibe Migracion. Pero, cuando se
negocia con ellos en persona si hacen trato, el
costo esta entre 3.000 y 5.000 pesos, ya que el
trato que tiene con Migracion, refieren, es darle

una parte econémica.




www.flacsoandes.edu.ec

198 Rodolfo Casillas R. / Los migrantes “invisibles” a la luz ptblica: transporte publico terrestre
de Villa Hermosa a la ciudad de México

Nombre y ubicacién
de la linea de autobuses

Percepciones de usuarios sobre el personal y
los transportes

Informacién sobre cémo opera la linea

7:30 pm a Puebla y la Ciudad de
México

Observacion

Buena cantidad de pasajeros.

¢ Clima

¢ Calefaccion

* Monitores

¢ Asientos reclinables
* Bafios

Aseguran que Migracion no les “tocan” a los
indocumentados que viajan con ellos.

Cuenta con personal que canaliza a transporte
"Nacho" a las personas que pregunten por el
traslado de un extranjero indocumentado.

El Principe Chilango

Villa Hermosa: Calle Castillo, Local
No. 9 (a un costado de Cardesa,
frente al hotel San Fernando en la
Colonia Centro).

Ciudad de México: Calle Pert No.
100, Centro Histdrico, casi esquina
con Brasil, a 100 mts. de la Arena
Coliseo.

Dos destinos:
1. Ciudad de México.
2. Puebla

Costo.

$350, Destino a la Ciudad de
México.

$350, Destino a Puebla.

Cuando se pregunta por via

telefonica el costo del viaje a la

Ciudad de México y de Puebla,

menciona que es de $400, pero

cuando preguntas personalmente,

es decir, en el lugar de salida, lo

reducen a $350.

Cuando tienen poca clientela y se

acerca la hora de salida, reducen el

costo hasta en $250

Corridas al dia

7:30 pm de la Ciudad de México a
Puebla y Villa Hermosa.

8:30 pm De Villa Hermosa a Puebla
y la Ciudad de México.

Observacién

Buena cantidad de pasajeros.

Los viajeros consideran que es un buen
transporte para viajar, ya que si se habla con los
encargados reducen los costos hasta en $300.

Refieren que  los transportes son muy comodos

Algunos entrevistados refirieron que la tnica
incomodidad es que los empleados tienden a
jugar con palabras obscenas entre ellos, no con
los pasajeros.

Servicios:

¢ Clima

¢ Calefaccion

oTV

* Bafio (1).

¢ Sequro del viajero

Cuenta con una oficina, la cual estd en regulares
condiciones.

Funciona desde 2001, aproximadamente.

Para promocionarse, cuenta con jovenes que
reparten tarjetas a las personas que circulan
en el lugar; no pueden repartir més alla de una
cuadra de su lugar de salida, ya que a unos
metros esta la linea "El Sardo”. Estas tarjetas
contienen el lugar de ubicacion y destino,
horario y nimero telefénico; no mencionan los
costos de viaje.

Cuenta con un anuncio, que se encuentra en el
mismo lugar de salida.

No se promociona en radio o TV local.

Solo se promociona en periédicos cuando es
temporada de vacaciones.

Dicen no dejar viajar a personas extranjeras
indocumentadas. Refieren que se dan cuenta
cuando alguien es indocumentado por su
aspecto fisico. En caso de serlo no lo dejan
viajar, mencionan que ha ido personal de
Migracion a supervisarlos, no se quieren
arriesgar a recibir sanciones.

Asimismo si se trata de negociar con ellos
por via telefonica el viaje de un extranjero
indocumentado, no aceptan.

El Chicho

Villa Hermosa: Calle Pedro Fuentes
No. 800-B, con esquina Avenida
Castillo, Colonia Centro.

Ciudad de México: Calle Apartado,
entre Argentina y el Carmen, frente
a Central de Mayoreo.

Tres destinos:

1. Ciudad de México.

2. Puebla.

3. Cancun

Los viajeros consideran que son buenos
transportes, que se puede descansar.

Algunos viajeros refieren que los empleados
tienden a ser ruidosos durante la travesia, lo
que no les permite descansar.

Servicios:

¢ Seguro del viajero
¢ Clima

¢ Calefaccion

* Monitores

TV

¢ Asientos reclinables

Cuenta con una oficina, la cual esté en regulares
condiciones.

Funciona desde 2009, aproximadamente.

Para promocionarse, cuenta con jovenes que
reparten tarjetas a las personas que circulan en
el lugar donde se ubican; no pueden repartir
mas alla de una cuadra de su lugar de salida,
ya que unos metros esta la linea "El Sardo”.
Estas tarjetas contienen el lugar de ubicacién
y destino, horario y nimero telefonico; no
mencionan los costos de viaje.

Cuentan con un anuncio que se encuentra en el
mismo lugar de salida.
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Costo

$400 Destino a la Ciudad de México,
y a Puebla.

$350 Destino a Cancun.

Hay pasajeros que hablan con el
personal y les pide reduccion del
costo con el supuesto de que no
cuentan con mucho dinero, optando
esta linea en reducir el costo hasta
en $250.

Corridas al dia

4:00 pm de Villa Hermosa a Cancin.

7:00 pm de la Ciudad de México a
Puebla y Villa Hermosa.

9:00 pm de Villa Hermosa a Puebla y
la Ciudad de México.

Observacion:
Regular cantidad de pasajeros.

No se promociona en radio o TV local.
Se promociona en internet.

Dicen no dejan viajar a personas
indocumentadas. Cuando se trata de negociar
con ellos por via telefénica el viaje de un
indocumentado no hace trato, ya que refiere
que se los prohibe Migracion. Pero cuando se
negocia con ellos en persona si hacen trato,
pero no con el personal, sino, sefialan, con el
duefio de la linea del transporte.

Turismo JL

Villa Hermosa: Calle Pedro Fuentes
N° 600, casi esquina con Calle Juan
Alvarez, Colonia Centro.

Ciudad de México: Republica de
Pert, con esquina de Argentina,
Centro Histdrico.

Tres destinos:

1. Ciudad de México.
2. Puebla.

3. Cancun

Costo

$400 Destino a la Ciudad de México
y Puebla.

$350 Destino a Cancun.

Corridas al dia

5:00 pm de Villa Hermosa a Cancin.

7:00 pm de la Ciudad de México a
Puebla y Villa Hermosa.

9:00 pm de Villa Hermosa a Puebla y
la Ciudad de México.

Observacion
Escasa cantidad de pasajeros

Los viajeros consideran que son muy buenos
los transportes, que a veces son de modelo
ejecutivo.

Algunos refieren que el personal es atento,
pero otros antipaticos.

Servicio:

¢ Clima

o TV

* Seguro del viajero

* Bafio

o Calefaccion

* Seguro del viajero

Cuenta con una oficina, la cual esta en buenas
condiciones.

Funciona desde 2012, aproximadamente.

Para promocionarse, cuenta con jovenes que
reparten tarjetas a las personas que circulan en
el lugar donde se  ubican; no pueden repartir a
una cuadra de su lugar de salida, ya que a unos
metros estan las lineas "Nacho”, “Hilda" y “Sr.
de la Misericordia”. Las tarjetas contienen el
lugar de ubicacion y destino, horario y nimero
telefénico; no mencionan los costos de viaje.

Cuenta con un anuncio, que se encuentra en el
mismo lugar de salida.

No se promociona en radio, periddico o TV
local.

No dejan viajar a personas indocumentadas. Se
niegan a negociacion alguna al respecto.

Nacho

Villa Hermosa: Calle Pedro fuentes
No. 546, Colonia Centro.

Ciudad de México: Republica de
Argentina, esquina con Pert, Centro.
Tres destinos:

1. Ciudad de México.

2. Puebla.

3. Cancun

Costo

$400 Destino a la Ciudad de México,
y a Puebla.

Los viajeros consideran que son de los

mejores transportes, que los choferes y demas
empleados son menos ruidosos y groseros

que los de otras empresas. También “Hilda

es de los mejores transportes, que también sus
empleados son mas serios, solo que son reacios
para reducir el costo del pasaje.

Consideran a “Nacho” e "Hilda" como los
mejores transporte para viajar, solo que
“Nacho” si reduce el costo del pasaje.
Servicio:

o Clima

TV

Cuenta con una oficina, la cual esta en regulares
condiciones.

Funciona desde 2005, aproximadamente.

Para promocionarse, cuenta con jovenes que
reparten tarjetas a las personas que circulan en
el lugar donde se  ubican; no pueden repartir
a una cuadra de su lugar de salida, ya que

a unos metros estan las lineas "Turismo JL",
“Hilda" y "Sr. de la Misericordia”. Las tarjetas
contienen el lugar de ubicacion y destino,
horario y nimero telefénico; no mencionan los
costos de viaje.
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$400 Destino a Canctn.

Si se pide viaje redondo se reduce
el costo a $350, es decir, $700
redondo.

Corridas al dia

4:00 pm de Villa Hermosa a Canctin.

7:00 pm de la Ciudad de México a
Puebla y Villa Hermosa.

9:15 pm de Villa Hermosa a Puebla y
la Ciudad de México.

 Bafio (1)
* Sequro del viajero
¢ Calefaccion

Cuenta con un anuncio, que se encuentra en el
mismo lugar de salida.

No se promociona en radio, periddico o TV
local.

Dicen no deja viajar a personas extranjeras
indocumentadas. Cuando se trata de negociar
con ellos por via telefénica o en persona, no
hacen trato para el viaje de un indocumentado,
ya que refieren que se los prohibe Migracion

Hilda

Villa Hermosa: Calle Pedro fuentes
No. 513, esquina Juan Alvarez,
Avenida Ruiz Cortines, casi esquina
Mina, Colonia Centro.

Ciudad de México: Calle Perd
No.138, entre Brasil y Argentina.

Dos destinos:
1. Ciudad de México.
2. Puebla

Costo

$400, Destino a la Ciudad de
México.

$400, Destino a Puebla.

(Viaje redondo $750).

Corridas al dia

7:00 pm de la Ciudad de México a
Puebla y Villa Hermosa.

8:30 pm de Villa Hermosa a Puebla y
la Ciudad de México

Observacién:
Muy buena cantidad de pasajeros.

Los viajeros consideran que es muy buen
transporte para viajar, ya que son vehiculos muy
cémodos.

Consideran al personal serios.

Viajeros entrevistados refieren sentir confianza
porque esta linea tiene muchos afos laborando
y no se ha escuchado ningtin problema con

los vehiculos, como un accidente o dejar de
funcionar por alguna falla mecanica en medio
del camino.

Servicio:

¢ Clima

* Bafio (1)

* Seguro del viajero

¢ Calefaccion

o TV

 Cémara de seguridad
o Cafeteria

Cuenta con una oficina, la cual esta en regulares
condiciones.

Funciona desde 1990, aproximadamente.

Para promocionarse, tiene a jovenes que
reparten tarjetas a las personas que circulan en
el lugar donde se ubican; no pueden repartir
a una cuadra de su lugar de salida, ya que

a unos metros estan las lineas “Turismo JL",
“"Nacho" y "Sr. de la Misericordia”. Las tarjetas
contienen el lugar de ubicacién y destino,
horario y nimero telefénico; no mencionan los
costos de viaje.

Cuenta con un anuncio, que se encuentra en el
mismo lugar de salida.

No se promociona en radio, periddico o TV
local.

Se promociona en internet.

No dejan viajar a personas extranjeras
indocumentadas. Cuando se trata de negociar
con ellos por via telefénica o en persona, el
viaje de un indocumentado, no hacen trato, ya
que refieren que se los prohibe Migracion.

Huicho

Villa Hermosa: Calle Gil y Saenz,
entrando por Ruiz Cortines, antes de
llegar a la Comalli, Colonia Centro.

Ciudad de México: Calle Perd
no.133, entre Brasil y Argentina,
Centro.

Dos destinos:

1. Ciudad de México.

2. Puebla.

Costo

$400, Destino a la Ciudad de
México.

$400, Destino a Puebla

Corridas al dia

7:00 pm de la Ciudad de México a
Puebla y Villa Hermosa.

De los pocos viajeros que actualmente usan
este medio consideran que son buenos
transportes.

Varios viajeros refieren que el personal dice
palabras obscenas y se relacionan de manera
brusca entre ellos.

Servicio:

¢ Clima

* Bafo (1)

TV

* Internet

o Calefaccion

* Seguro del viajero

Cuenta con una oficina, la cual esté en regulares
condiciones.

Funciona desde 2011, aproximadamente.

Para promocionarse, tiene a jovenes que
reparten tarjetas a las personas que circulan en
el lugar donde se ubican; no pueden repartir a
una cuadra de su lugar de salida, ya que a unos
metros esta la linea "Turistico Rey”. Las tarjetas
contienen el lugar de ubicacién y destino,
horario y nimero telefénico; no mencionan los
costos de viaje.

Cuenta con un anuncio, que se encuentra en el
mismo lugar de salida.

No se promociona en radio, periddico o TV
local.

Se promociona en internet.

No deja viajar a personas indocumentadas.
Cuando se trata de negociar con ellos por
via telefonica o en persona el viaje de un
indocumentado no hace trato, ya que refiere
que se los prohibe Migracion.
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8:30 pm de Villa Hermosa a Puebla y
la Ciudad de México

Observacién

Un autobus de esta linea tuvo un
fuerte percance, con un saldo de
varios muertos y heridos en Veracruz
en 2015, ampliamente comentado
en los medios, sin que la empresa
recibiera sancion alguna.

Escasa cantidad de pasajeros.

El Sardo

Villa Hermosa: Calle Castillo (frente a
la central Cardesa), Colonia Centro.

Ciudad de México: Calle Argentina
con esquina Bolivia.

Dos destinos:
1. Ciudad de México.
2. Puebla.

Costo

$400, Destino a la Ciudad de
México.

$400, Destino a Puebla.
(Viaje redondo $750).

Cuando se pregunta por el costo
del viaje via telefénica, mencionan
que si preguntan personalmente a la
oficina, hay reduccion de precios.

Corridas al dia

6:30 pm de la Ciudad de México a
Puebla y Villa Hermosa.

8:15 pm de Villa Hermosa a Puebla y
la Ciudad de México.

Observacion:
Buena cantidad de pasajeros.

Los viajeros consideran que son buenos
transportes para viajar, que hay poco ruido por
parte de los empleados.

Algunos refirieron que los que atienden y
cobran los pasajes les inspiran confianza porque
son respetuosos y amables.

Servicio:

o Clima

* Bario (1)

* Seguro del viajero

TV

o Calefaccion

Cuenta con una oficina, la cual esta en regulares
condiciones.

Funciona desde 2012, aproximadamente

Para promocionarse, tienen a jovenes que
reparten tarjetas a las personas que circulan en
el lugar donde se  ubican; no pueden repartir a
una cuadra de su lugar de salida, ya que a unos
metros esta la linea “El Principe Chilango”.

Las tarjetas contienen el lugar de ubicacion

y destino, horario y nimero telefénico; no
mencionan los costos de viaje.

Cuenta con un anuncio, que se encuentra en el
mismo lugar de salida.

No se promociona en radio, periédico o TV
local.

No deja viajar a personas indocumentadas.
Cuando se trata de negociar con ellos por

via telefénica y en persona, el viaje de un
indocumentado, no hacen trato, ya que refiere
que se los prohibe Migracion, sin embargo,
aconsejan viajar en ADO, ya que en ésta no
es supervisada por Migracion, y en caso de
hacerlo, aconsejan que el indocumentado no
hable.

El Conta: Scorpions Tours

Villa Hermosa: Prolongacion Mina
No. 502, Atras del bar “La Central”

Ciudad de México: En TAPO, y Calle
Pert con Argentina.

Cuatro destinos:

1. Ciudad de México.
2. Puebla.

3. Cancun

4. Playa del Carmen

Costo

$400, Destino a la Ciudad de
México.

$400, Destino a Puebla

$ 300, Destino a Cancin

$ 300, Destino a Playa del Carmen.

Los viajeros consideran que son buenos
transportes para viajar y que hay poco ruido.

Algunos viajeros refirieron que los empleados
tienden a ser apaticos y descorteses al dar
informacion y al subir y bajar del transporte.
Servicio:

¢ Bafio (1)

o TV

* Calefaccion

e Seguro del viajero

o Clima

Cuenta con una oficina, la cual esta en regulares
condiciones.

Funciona desde 2009, aproximadamente

Para promocionarse, tiene a jovenes que
reparten tarjetas a las personas que circulan
en el lugar donde se ubican, ain a pesar que
la ubicacion de esta linea esta separada de las
demas.

Cuenta con un anuncio, que se encuentra en el
mismo lugar de salida.

No se promociona en radio, periddico o TV
local.

A diferencia de las otras lineas, ésta acepta
llevar a pasajeros extranjeros indocumentados,
luego de contactar con el duefio de la linea del
transporte.
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Corridas al dia

4:00 pm de Villa Hermosa a Canciin
y playa del Carmen.

5:00 pm de Villa Hermosa a Canciin
y playa del Carmen.

4:00 pm de Cancin y playa del
Carmen a Villa Hermosa.

5:00 pm de Canciin y playa del
Carmen a Villa Hermosa.

7:00 pm de la Ciudad de México a
Villa Hermosa.

8:30 pm de Villa Hermosa a Puebla y
la Ciudad de México.

Observacion:
Regqular cantidad de pasajeros.

El Tileco

Villa Hermosa: Pedro Fuentes No.
818 A, con esquina Javier Mina (a
un costado del Hotel Palomino),
Colonia Centro.

Ciudad de México: Calle Pert con
Argentina.

Tres destinos:

1. Ciudad de México.
2. Puebla.

3. Cancun

Costo

$400, Destino a la Ciudad de
México.

$400, Destino a Puebla.
(Viaje redondo a $750).

$ 400 , Destino a Canctin

Esta linea reduce el costo hasta en la
cantidad de $250.

Corridas al dia

4:00 pm de Villa Hermosa a Canctin
4:00 pm de Canciin a Villa Hermosa.
6:30 pm de la Ciudad de México a
Puebla y Villa Hermosa.

8:30 pm de Villa Hermosa a Puebla y
la Ciudad de México.

Observacién:
Regular cantidad de pasajeros.

Los viajeros consideran que son buenos
transportes para viajar, aunque hay mas ruido
en comparacion con los otros transportes.
Asimismo, sus empleados son un poco mas
escandalosos, aunque algunos de ellos si estan
pendientes de lo que los pasajeros necesiten.
Servicio:

¢ Clima

* Bario (1)

* Seguro del viajero

eTV

Cuenta con una oficina, el cual esta en regulares
condiciones.

Funciona desde mediados de 2013,
aproximadamente.

Para promocionarse, tiene a jovenes que
reparten tarjetas a las personas que circulan en
el lugar donde se ubican; no pueden repartir a
una cuadra de su lugar de salida. Estas tarjetas
contienen el lugar de ubicacién, horario y
numero telefonico.

Cuenta con un anuncio, que se encuentra en el
mismo local.

No se promociona en radio, periddico o TV
local.

Dicen que no dejan viajar a personas

indocumentadas, por via telefénica, pero al
negociar con ellos en persona si aceptan.

Turismo 3 Hermanas

Villa Hermosa: Avenida Adolfo Ruiz
Cortines (por "Radial Llantas"),
Colonia Centro.

Ciudad de México: Calle Argentina
No. 75 (entre Per( y Nicaragua),
Colonia Centro.

Dos destinos:
1. Ciudad de México.
2. Puebla.

Los viajeros consideran que son buenos
transportes para viajar; sus empleados son
serios, hay poco ruido en los vehiculos.
Servicio:

¢ Clima

* Bario (1)

¢ Seguro del viajero

o TV

Cuenta con una oficina, la cual esta en buena
condicion.

Funciona desde 2010 en la actual direccion,
pero funcionaba desde hacia 20 afios en otra
direccion (cerca del mercado).

Para promocionarse, tienen a jévenes que
reparten tarjetas a las personas que circulan en
el lugar donde se ubica; no pueden repartir a
una cuadra de su local. Estas tarjetas contienen
el lugar de ubicacion, horario y nimero
telefénico; no mencionan los costos de viaje.
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Costo

$400, Destino a la Ciudad de
México.

$400, Destino a Puebla.
(Viaje redondo $750).

Son maés reacios a reducir el costo
del pasaje, exceptuando cuando
cuentan con pocos pasajeros.

Corridas al dia

7:00 pm de la Ciudad de México a
Puebla y Villa Hermosa.

8:00 pm de Villa Hermosa a Puebla y
la Ciudad de México

Observacion:
Buena cantidad de pasajeros

En comparacion con las otras lineas de
transporte, esta tiene otras “reglas” de viaje:
por ejemplo: cobra 50 pesos si el pasajero
decide cambiar el dia y hora del viaje.

Cuenta con un anuncio, que se encuentra en el
mismo local.

No se promociona en radio, periédico y TV
local.

Dicen no deja viajar a personas extranjeras

indocumentadas por via telefonica, pero al
negociar con ellos en persona, sf acepta.

Terminal "Medher”

Villa Hermosa: Avenida Prolongacion
Francisco Javier Mina No. 1350,
Colonia Casa Blanca 1ra, Seccién,
Centro.

Ciudad de México: Avenida Instituto
Politécnico No. 4912.

14 destinos:

1. México

2. Puebla

3. Ciudad del Carmen
4. Mérida

5. Cérdenas

6. Veracruz

7. Orizaba, Ver.

8. Cérdoba, Ver.

9. Vega de Alatorre
10. Poza Rica, Ver.
11. Tuxpan, Ver.

12. Cerro Azul, Ver.
13. Naranjos, Ver
14. Tampico, Tam

Costo

México, 560... Plus: 800
Puebla, 480... Plus: 785
Ciudad del Carmen, 140
Mérida, 460

Cérdenas, 75

Veracruz, 370

Orizaba, 440... Plus:585
C-ordova, 440... Plus:585
Vega de Alatorre, 490
Poza Rica, 560... Plus:770
Tuxpan, 570

Cerro Azul, 635... Plus:790
Naranjos, 640... Plus:790
Tampico, 645... Plus:800

No reducen costos de boletos.

Los viajeros consideran que son buenos
transportes para viajar, que son muy grandes
y comodos, aunque varios se encuentran
molestos porque se retrasan en llegar los
autobuses, y otros sefialaron que los bafios
estan en pésimas condiciones.

Servicio:

¢ Clima

¢ Calefaccion

* Bario (1)

* Seguro del viajero
TV

Cuenta con una oficina, la cual se encuentra en
buenas condiciones.

Funciona desde enero de 2015.

No se promociona en radio, periédico y TV
local.

Se promociona en los estados donde ofrece sus
servicios y via internet.

Si dejan viajar a personas extranjeras, quienes
deberan presentar:

¢ Pasaporte

¢ Cédula profesional
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Corridas al dia

Al dia hay tres corridas de la Ciudad
de México a Villa Hermosa:
14:30 Hrs

17:30 Hrs

19:30 Hrs

Al dia hay tres corridas de Villa
Hermosa a la Ciudad de México:
20:00 Hrs

23:30 Hrs

20:45 Hrs

Observacién:
Buena cantidad de pasajeros.

ADO

Villa Hermosa: Calle Francisco Javier
Mina s/n, Colonia Centro.
Ciudad de México: TAPO.

Destinos:

A los diferentes estados nacionales,
a excepcion de los estados ubicados
al norte.

Costo

$ 788 ADO (10:00 pm)

$984 ADO (8:25 am, 9:00 pm)
Corridas al dia

8:25 am

10:10 am

8:10 pm

9:00 pm

10:00 pm

Todas de Villa Hermosa a la Ciudad
de México.

Observacién:
Buena cantidad de pasajeros

Los viajeros refieren que estas lineas son las mas
seguras para viajar, consideran que el personal
esta bien capacitado para el manejo de
autobuses, mismos que estan en muy buenas
condiciones. Consideran que el personal

brinda un trato respetuoso, se puede descansar
porque no se permite el acceso de ruido tanto
al personal como a los pasajeros. Otros viajeros
consideran que son una de las mejores lineas
para viajar ya que se ha escuchado de poco
accidentes.

Servicio:

¢ Clima

* Bafo (1)

* Seguro del viajero

o Calefaccion

Cuenta con una oficina, la cual esta en buenas
condiciones.

Funciona desde 1950, aproximadamente.

Se promociona en pagina de internet.

Se promociona en radio y tv en temporadas de
vacaciones.

No se promociona en periédicos.

Dejan viajar a personas extranjeras
indocumentadas, sin presentar ninguna
identificacion.

Nota: Por buena cantidad de pasajeros, se entiende que sus transportes llenan siempre el cupo; por
escasa, que no llenan sus transportes y por lo regular, que salen con algunos lugares vacios con la
expectativa de que en el camino suban otros pasajeros mas, algo probable pero no siempre seguro.

en las salidas y destinos programados, aunque para tales fines reduzca el costo
del boleto de manera significativa y sin gran dificultad para el posible viajero.

e El precio establecido para las 12 lineas, con destino a la Ciudad de México
es de $400° y viaje redondo $750, sin embargo todos varian en los precios de
acuerdo a las circunstancias en que se encuentran (disminucion de la demanda,
por ejemplo).

5. Al momento de redactar este texto, el tipo de cambio es de $20.06 pesos por délar estadounidense.
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En las temporadas de vacaciones todas las lineas cobran el pasaje a su precio
establecido, sin excepcidn, pues es alta la demanda del servicio.

En algunas lineas, el costo del boleto es el mismo a la Ciudad de México que a
Puebla. No se trata de un error al captar la informacién o pasarla al cuadro: es
una expresion clara de la competencia entre ellas y de las irregularidades de ese
tipo de transporte publico.

Todas las lineas, sin excepcion, solo pueden “tarjetear” sus promotores (hacer
propaganda), en su drea de ubicacién, debido a que no esta permitido por el
gremio y por la linea legal ADO hacerlo més alla de cierta delimitacion del
espacio inmediato.

Durante los traslados, todas las lineas tienen la obligacién de apoyarse en caso
que uno de los transportes dejara de funcionar por alguna razén, por ejemplo,
una falla mecénica en el transcurso del viaje.

Los puntos de llegada de estas lineas, en general, estan ubicados en el centro de
la Ciudad de México, por la calle Irlanda, en las inmediaciones del Museo de
la Moneda, a unas cuadras del Zécalo capitalino. Eso permite que los usuarios,
sobre todo los extranjeros indocumentados, puedan con facilidad “perderse”
entre la masa social local, maxime si se toman en cuenta los horarios de llegada
y salida de los transportes, que coinciden con los horarios de mayor afluencia
en el Centro histérico de la ciudad, capital del pais. ADO, por su parte, tiene
como lugar de llegada y/o partida de la Ciudad de México, las terminales esta-
blecidas con las otras grandes empresas de transporte piblico federal del pais
(Taxquena, Cien metros, Observatorio, etcétera).

Solo hay una linea “legal”, ADO, que tiene como costo de boleto practicamente
el doble de lo que cobran cada una de las 12 lineas “paralelas”, y es un monto
fijo innegociable. Esa diferencia de precios es una practica muy desigual que
bien podria dar lugar a una controversia legal, pero no hay ninguna sefal al
respecto. —Extrafo-.

Dada la cantidad de lineas “paralelas”, su gran dinamismo y su estratégica ubi-
cacién comercial, es dificil que carezcan de algin tipo de registro oficial, que
paguen algln tipo de impuesto o que dejen de cumplir determinados linea-
mientos de la normatividad municipal, estatal o federal, pero eso es materia de
otro tipo de investigacion: son empresas con cierta cobertura legal, sin duda,
pero hay algo extrano en su practica comercial en general y, en relacion con los
traslados de poblacién extranjera indocumentada, un cierto mercado cautivo
que no tiene un parangén similar en ninguna otra parte de México, donde se
practican otras formas de traslado con vehiculos publicos y privados, -también
materia para otra investigacion-. El hecho es que, esta relacion de doce em-
presas “paralelas” muestra la existencia de un amplio mercado de servicios de
transporte, por carreteras, que ayudan a explicar cémo ocurre ese transitar de
migrantes internacionales por México, nacionales o no, documentados o no, en
una invisibilidad social propia del hacer y viajar con locales. Es decir, la otredad
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extranjera deja de serlo, en las percepciones, cuando se inviste transitoria y cir-
cunstancialmente de lugarefia y actla (come, mezcla, viste, desplaza), como tal.

Comentarios finales

El actual gobierno de México ha transitado, en unos cuantos meses, por tres
actuaciones distintas: 1) al inicio de su gestion, con el otorgamiento de visas hu-
manitarias de manera indiscriminada, (diciembre de 2018 a abril/mayo 2019); 2) el
incremento en el nimero de migrantes internacionales, debido a mdas solicitantes
de dichas visas para llegar a Estados Unidos y solicitar refugio, que se conjugd
con el alza migratoria anual de los migrantes econémicos y con el aliento de los
traficantes de migrantes para incluir a sus grupos en ese amplio movimiento, esto
dio lugar a un reclamo por parte del gobierno estadounidense, para que México
detuviera ese flujo. Ello derivé en una oferta mexicana de trabajo para esos mi-
grantes, el gobierno dejé de hablar de las visas humanitarias y empezé a hablar
de las redes de trafico de migrantes, con mds insistencia entre mediados de abril y
principalmente en mayo; 3) como esas medidas no resultaron suficientes y el pre-
sidente Trump amenazé con imponer aranceles comerciales, si México no reducia
el flujo migratorio. México acordé con el gobierno de Estados Unidos, incrementar
los controles en la frontera con Guatemala -como se dijo al inicio de este texto-, e
inici6é una nueva etapa de mas operativos, particularmente en carreteras y vias del
tren por la ciudad de Tapachula y su entorno inmediato, el gran espacio de transito
internacional. Eso, al menos en el corto plazo, redujo el flujo migratorio, afectando
las rutas e incrementado los costos y riesgos de la migracién indocumentada; pero
ha abierto espacio a otros sitios y participaciones sociales, como con cierto detalle
se ha mostrado en el amplio cuadro que se incluye en este texto.

En ese sentido, la evidencia que aqui se presenta es de suma importancia para
el andlisis académico y social porque, aparte de que muestra un modus operandi,
desarrollado por muchos anos por los actores sociales mas diversos en el proceso
migratorio, presenta un espacio de tensién entre las intenciones de los actores insti-
tucionales con los diversos actores sociales, y no sélo con los migrantes en transito.
En efecto, es amplio y diverso el conjunto de prestadores de servicios nacionales,
como lo son: duenos y empleados de las redes de transporte publico de personas,
vendedores de alimentos, ropa, medicinas, calzado, tarjetas telefénicas, etcétera,
que, al desarrollar sus respectivas actividades, dinamizan las relaciones econémi-
cas y comerciales en la ciudad de Villa Hermosa y su entorno inmediato. Hasta
el momento de actualizar el escrito (agosto de 2019), las actividades de conten-
cién migratoria seguian enfocadas en el territorio chiapaneco, con Tapachula como
punto central, pero sin extenderse a ese otro espacio, relativamente abierto, de Villa
Hermosa, que ha sido y es otra ruta, de menor transito en el pasado reciente, pero
que puede cobrar nueva importancia relativa en el presente y futuro cercano.

Aln es prematuro pronunciarse sobre cudnto tiempo y con qué caracteristicas
funcionara esta ruta en las condiciones actuales, que tiene la ventaja de estar en las
cercanias del Golfo de México, lo cual facilita el uso alternado y complementario
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con rutas maritimas. Por ello, cuando pase cierto tiempo, se podrd ver qué resul-
tados hay de ese nuevo cotejo de intenciones y actuaciones entre actores sociales
e institucionales. Y para ello, lo que ahora estd en este texto ofrece el escenario
alternativo mds estratégico para las rutas del sur mexicano, Villa Hermosa, en el
tropico tabasquefio, con medios y actores en tension.

El momento actual y el futuro hasta 2020

El presidente Donald Trump va ganando la partida y puede dar buenas cuentas
a sus electores: detuvo el alud creciente de solicitudes de asilo de nacionalidades
que no gozan de su preferencia y logré establecer fronteras migratorias escalona-
das fuera del territorio de Estados Unidos, sélo con amenazas comerciales para que
disminuya de manera significativa la migracion indocumentada del mundo que
ingresaba a Estados Unidos por su frontera sur. De México, logré dos cosas impor-
tantes: 1) desde inicios de junio, México dispuso 12,500 elementos de la Guardia
Nacional y de 20,000 soldados en sus fronteras y lugares estratégicos para coad-
yuvar con el Instituto Nacional de Migracién (INM), en la contenciéon migratoria
y 2) que México acepte que en su territorio aguarden la resolucion los solicitantes
de asilo. De Guatemala: que acepte contener los flujos extranjeros que lleguen
a su territorio con intencién de ir a Estados Unidos. Adicionalmente, la Corte de
Estados Unidos dio visto bueno para que el presidente Trump use 2,500 mdd para
el muro. Y es posible que el presidente Trump logre el cambio de criterios para el
otorgamiento de asilo en Estados Unidos.

En México, hay gozo en el gobierno del presidente Lopez Obrador por los acuer-
dos con su par estadounidense. Las criticas por esos acuerdos y las acciones rea-
lizadas no afectaron la popularidad del presidente Lopez Obrador. Su Canciller y
su nuevo Comisionado del INM, gozan del respaldo presidencial. En los pasados
50 dias el nuevo personal de contencién migratoria adquirié algo de experiencia
y, cuando menos, durante los préximos meses mantendrd volimenes significativos
de indocumentados detenidos. Con que el gobierno del presidente Lépez Obrador
mejore en algo la atencién a los detenidos en las estaciones migratorias y algo se
agilice el tramite de recepcion de solicitudes de refugio, calmara la eventual critica
de las organizaciones de la sociedad civil (que ademds no gozan de su simpatia).
Con 90 mdd y algunos otros patrocinios concertados con los gobiernos del norte
centroamericano, y aplicados en el Istmo, el malestar de estos no pasa a mayores
(recuérdese que en la balanza comercial de México, Centroamérica representa el
1.3). Asi, México puede desempenar el papel que Estados Unidos espera desde su
posicion de seguridad nativista y México podrd seguir desarrollando sus vinculos
comerciales.

A mi parecer, sélo por motivos estrictamente circunstanciales (electorales), el
presidente Trump podria ordenar expulsiones significativas de mexicanos indocu-
mentados en Estados Unidos. En ese caso, la légica del actual gobierno de México
seria la de aguantar bajo el supuesto de que ese proceder seria por corto tiempo y
perderia su razon de ser con el resultado electoral final, a la vez que esperaria que
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las reacciones dentro de Estados Unidos fueran freno a la intolerancia nativista.
La apuesta mexicana es que si el presidente Trump se reelige, el tema migratorio
pierda importancia politica Trump o siga el mismo cauce de la contenciéon migra-
toria; pero si pierde su candidatura, se esperaria una actuacién diferente de la Casa
Blanca, que modularia su aplicacion estimulada por marcar distancia de la admi-
nistracién precedente y mejorar el clima de colaboracién con México. Es decir,
en cualquiera de esas dos posibilidades, México mantendria, quiza con un poco
menos de firmeza, la politica de contencién migratoria en curso y se adecuaria a
los nuevos tiempos con tal de fortalecer el vinculo comercial.

Pronéstico poblacional de México

Frente a lo que viene sucediendo, la tendencia poblacional es la siguiente: 1)
México no serd pais con presencia extranjera numéricamente significativa en los
préximos 20 afos (no mas del 3% de la poblacién total, hoy es 0.8%), pero tendra
incrementos poblacionales distintos por los flujos de transito o por los “estanca-
dos” por razones externas. El dato importante es que los centroamericanos podrian
llegar a desplazar a Estados Unidos como primera nacién extranjera con mas resi-
dentes en el pais; 2) lo pluriétnico y pluricultural de México se mantendrd debido a
lo preexistente, pero no cambiara de manera significativa por el crecimiento social
de la poblacion debido al arribo forzoso de esos nuevos flujos de extranjeros; y
3) lo que si podra cambiar es la identidad pluriétnica y pluricultural en el sureste
mexicano. Esta prospectiva resuelve una parte central del devenir poblacional en
México, lo que permite centrarse en el tema de la migracion extranjera que transita
por el pais y el interlocutor estadounidense.
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Anejos libres e indios sueltos. la
Moya y sus alrededores, es la historia
de Cabocao, provincia de Chimborazo,
de la segunda mitad del siglo XX. His-
toria construida con el método etnogra-
fico a través de las historias de vida de
los entrevistados, indios sueltos e indios
libres que relatan la cotidianidad de sus
vidas, su entorno, contrastada con algu-
nas fuentes bibliograficas. Tuaza exami-
na la historia de Cabocao desde la pers-
pectiva de la historia regional, haciendo
énfasis en lo que los actores sociales di-
cen. El proposito del autor a través de
su metodologia de la historia regional,
es avalar la historicidad de los espacios
y sociedades de lo “micro” y elaborar
los constructos epistémicos que esta-
blecen la dimension relacional: local<
—regional<—> nacionalé=> fronterizo¢-
> trasnacional<—>global (Viales, 2010).

El libro estd compuesto de un pré-
logo con la presentacion de Michael
Uzendoski, la introduccién por parte
del autor del libro y cuatro capitulos. El
primer capitulo: Los anejos libres. El se-
gundo capitulo: De anejo Cabocao a la
comunidad La Moya. El tercer capitulo:
Fraccionamiento de La Moya: emergen-

cia de nuevas comunidades. El cuarto
capitulo: La actividad econémica en La
Moya. Finalmente las conclusiones.

En el primer capitulo, Tuaza anali-
za la situacion de los anejos libres, en
el contexto del proceso formativo que
ellos tuvieron, la relacion con la pa-
rroquia, el régimen de hacienda, el
modo de vida de los comuneros y los
conflictos que afrontaron los indigenas
en la primera reforma agraria. El ana-
lisis de estos temas estd sostenido con
las siguientes interrogantes que el au-
tor formula: ;A qué se llamaba “anejos
libres”? ;Cual fue el proceso histérico
de la formacién de los anejos? ;Cudles
eran los conflictos que tenian los ane-
jos llamados libres? ;Qué actores inter-
vinieron el paso de anejo a la forma-
cion de comunidades? (2018:21).

El autor contrasta los documentos del
Ministerio de Agricultura con la memo-
ria de los indigenas de Cabocao, es de-
cir, con lo que relatan los entrevista-
dos que fueron actores de esos espacios
para obtener el significado del primer
referente de la obra “Anejos”. En los do-
cumentos del Ministerio de Agricultura
refieren el término “comuna” para re-
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ferirse a los “anejos”, mientras que los
actores del relato afirman que la deno-
minacién “anejo” era el lugar donde
los indigenas habitaban vy, atn hoy, ha-
bitan, y del cual hacen referencian los
blanco-mestizos para sefialar la mora-
da de los indigenas. Tuaza confirma su
explicacién con argumentos de los his-
toriadores Moreno, 1977; Tobar Dono-
so, 1992, quienes utilizaron la palabra
kichwa “llaktakuna” cuyo significa-
do es pueblos naturales, mientras que
la concepcion moderna es “llakta” con
el equivalente de “comunidad”, como
grupo de individuos que participan de
derechos hereditarios de tierras con una
determinada infraestructura. El conno-
tatum del vocablo “anejo” es de pobla-
ciones indigenas que habitan y trabajan
las tierras proximas y dependientes de
las haciendas serranas. Tuaza reconfir-
ma su acercamiento al connotatum de
“anejo” con las entrevistas a los indi-
genas de Guamote, quienes hablan de
dos tipos de “anejos”, los “anejos libres
y los anejos de raya”. Los primeros es-
taban residenciados en territorios pro-
pios en calidad de “yanapa” ayuda v,
los segundos en las propiedades de las
grandes haciendas, especificamente, en
las tierras menos productivas. Esta cla-
sificacion responde a una ideologia de
aceptar la subyugaciéon como destino
histérico, conducta que se construye a
partir de la consciencia que tiene de si
la sociedad o de su tiempo, que bus-
ca la representacién de su mundo en
su conciencia de si, viviendo sus pro-
pios mitos (Althusser, 1967). Los mis-
mos autores del relato —los entrevista-
dos- sefialan: Estableciamos relaciones
de compadrazgo con los mestizos (ci-
tado por el autor del entrevistado el

15.03.16, p. 23). Mientras que en el
caso de los “anejos de raya” su depen-
dencia con los propietarios y mayordo-
mos de la hacienda era de sumision, el
nombre de “anejos de raya” es porque
al finalizar la jornada del dia, el mayor-
domo en el cuaderno de rayas le ano-
taba una raya, que era realizada cinco
dias a la semana, los otros dos dias ven-
dian su fuerza de trabajo en otro lugar u
otra actividad.

Tuaza presenta el proceso histéri-
co de la formacién de los anejos fun-
damentdndose en fuentes bibliografi-
cas desde la colonia para lo cual cita
a Quintero y Silva (1998), quienes pre-
sentan las diferentes formas que atrave-
saron los “anejos”, periodo colonial, in-
dependentista y hasta la década de los
cuarenta del siglo pasado. Mas ade-
lante, examina los tipos de creencias,
tendencias y practicas de los “anejos”
apoyandose en la metodologia de Dur-
kheim (1974), para explicar las actua-
ciones de los hombres en su contexto
histérico como totalidad.

Los conflictos de los anejos libres. No
hay, ni habra ninguna sociedad en cuya
historia no aparezcan los conflictos vy,
mucho menos, cuando la organiza-
cion social estd mediada por la propie-
dad de un territorio. Asi, pues, se ha-
lla en los anejos que la mediacién de
los conflictos estd dada por la relacién
con la tenencia de tierras, dependencia
con el pueblo y los mestizos parroquia-
nos, esto junto a la aparicion de movi-
mientos religiosos, quienes crearon el
priostazgo —los priostes eran los encar-
gados de conducir las fiestas de las cua-
les quedaban endeudados y hasta ven-
dian sus tierras, como instrumento para
ejercer la coercién econémica, social



y politica—. En esta seccién, Tuaza ex-
plica la aparicion de nuevas fuerzas de
trabajo como son los yunapas, wayras
apamushkas "traidos por el viento”,
conceptos que contribuyen en la histo-
ria de la economia posthispanica a pre-
sentar un mapeo de lo que ha sido la
divisién social del trabajo introducida
por el mercado capitalista y una nueva
ideologia de dominacién, el neocolo-
nialismo interno: Nosotros trabajamos
para el amo, abonamos las tierras, so-
mos gente de Vélez, solo nosotros po-
demos pastar por aqui (Tuaza, 2018:
30. Entrevistado el 14.04.16). “El neo-
colonialismo es, pues, la continuacién
de la dominacion econémica, cultural,
y militar del nuevo Estado, al que tras su
nueva politica trata de alinear” (Kabun-
da, 1991:64). No se trata aqui de un Es-
tado extranjero, sino del mismo Estado
o de las provincias a regiones o micro-
localidades a sus mismas localidades.
La nueva dominacién no es solo eco-
némica tal como la dibuja Tuaza, sino
de mentalidades, de conciencia hacia
si mismos y hacia quienes los circun-
dan. Es una herencia de pensar las rela-
ciones sociales de produccion, en este
caso, con el viejo modelo. Los mesti-
zos tomaron las mejores tierras (Tua-
za, 2018: 34. Entrevistado el 12.03.16).
Cuando se cre6 la tienda comunal en
dicho anejo, la gente no me dej6 ser so-
cio, argumentando que yo venia de otro
lugar. Nunca fui aceptado por el gru-
po, hasta que tuve que salir... (2018: 34.
Entrevistado el 23.05.16). La falsa cons-
ciencia es expuesta como poder de los
mismos explotados hacia otros con me-
nos o sin recursos econémicos. Es decir,
el neocolonialismo interno como forma
de mentalidad se impone de los anejos
libres sobre los anejos de raya.
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La capacidad de agencia de los indi-
genas de los anejos libres. Este aparta-
do expone la historia del nacimiento
del Movimiento Indigena de Chimbora-
zo en 1981, los factores que lo promo-
vieron y quienes lo apoyaron. La Iglesia
Catdlica, representada por la Archico-
fradia de la Sagrada Familia y la congre-
gacion de los sacerdotes redentoristas,
la presenta Tuaza y los relatores —entre-
vistados—, como aliados de los indige-
nas que se manifiesta desde la catequi-
zacién y traduccion de textos religiosos
en lengua kichwa, hasta la construc-
cion de escuelas con la conformacién
de talleres para formar el liderazgo in-
digena.

El paso de anejo a comunidad. El au-
tor expone una breve historia del cam-
bio de anejo a comunidad, el cual obe-
deci6 a un cambio de politica de Estado
en el gobierno del general Alberto En-
rique Gallo, con la promulgacion de
la Ley de Régimen de Organizacién y
de las Comunas (1937). No obstante,
los mismos anejos libres y de rayas, no
querian romper con la parroquia, ni los
anejos de raya con la hacienda. [...] po-
cos fuimos los que creimos en el ane-
jo, muchos anhelaban seguir sirviendo
a los mestizos. Hasta se pensaba que
Dios estaba solo en la iglesia parroquial
(2018:43. Entrevistado el 03.04.16).
Aunque este cambio juridico en el tér-
mino forma parte de la ideologia pater-
nalista de la Constitucion ecuatoriana,
al “reconocerlos” como comunidades
indigenas no les dan un rango relevante
de autodeterminacion.

En el segundo capitulo: De Anejo Ca-
bocao a la Comunidad Moya, el autor
describe sucintamente las huellas histé-
ricas de La Moya, su organizacion poli-
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tica antes de la segunda mitad del siglo
XX, los cambios politicos que experi-
mentd a partir de 1950 vy las fases que
atravesd el “anejo” hasta constituirse en
comunidades. Considero que las refe-
rencias y su descripcion de los lugares
arqueoldgicos, Paila kucha y Roncate,
la cruz andina de Rumicruz, la terraza
de piedra de kullka zanja, de lo que fue
conocido como Cabocao, las crénicas
de las familias que formaban parte de
Cabocao y la presencia de los misione-
ros redentoristas introdujeron un cam-
bio en el modo de vida de La Moya, no
solo en la catequizacion que podria in-
terpretarse como “aparato ideoldgi-
co”, sino que los formo, los organizo,
al igual que la historia de la devocién
de San Agustin, constituyen pieza fun-
damental de la narrativa de la microlo-
calidad y un recurso metédico de expo-
sicion de la historia.

El tercer capitulo: Fraccionamiento de
La Moya: emergencia de nuevas comu-
nidades. En este capitulo Tuaza expo-
ne las causas de la segmentacion de La
Moya, la cual tuvo origen en la reubica-
cién espacial; sus habitantes se vieron
en la obligacion de trasladar sus casas a
las faldas de las montanas vy a las orillas
de las quebradas. Indudablemente que
el lugar donde mora una comunidad da
sentido de pertenencia, de identidad y
ello involucra una conducta psicoso-
cial. Al ser reubicados los habitantes
de La Moya, se les cambi6 o, mejor di-
cho, se les mutil6 su espacio social. “La
Moya es una regién”...una construc-
cién histérica ubicada en un espacio.
En términos micro-estructurales una re-
gion es un espacio menos que extenso
que la nacién/pais o el gran espacio de
la civilizacién global y mas vasto que

el de un grupo vy a fortiori de un lugar”
(Viales, 2010:160). La region, La Moya,
es, entonces, una unidad de espacio so-
cial y diversidad cuyas relaciones inter-
subjetivas dibujan su representatividad.

El cuarto capitulo: La actividad eco-
némica en La Moya, marca el territorio
del sentido de este capitulo, es decir, las
actividades que realizaban los miem-
bros de La Moya, al igual que la infraes-
tructura y los medios de produccion. Se
comenta el pasado, el presente y el fu-
turo de la fuerza de trabajo, al igual que
los medios de produccion. La Moya co-
nocida antiguamente como Cabocao,
tuvo en su entorno dos grandes latifun-
dios, por el este la hacienda Luisa y por
el oeste la hacienda Chimborazo sin
que estas tuviesen el régimen hacenda-
rio. A qué obedeci6 que las haciendas
de La Moya no se cifiesen al régimen
hacendario? Aunque Tuaza no lo expo-
ne directamente, sin embargo, explica
que el sistema de tenencia de la tierra
seguia el sistema heredado de los incas
que consiste en conservar lotes de tie-
rra en la parte baja, intermedia vy alta,
lo cual generaba diversidad en la pro-
duccion y reducia los conflictos de las
fuerzas productivas, ademds de armo-
nizar el proceso de explotacion de la
tierra. Al respecto, Tuaza cita a Murra
(1972), quien explica que la sociedad
inca se organizaba de acuerdo con los
pisos ecoldgicos, estos permitian inter-
cambios de la diversidad de productos
y mantenimiento de la paz. No obstan-
te, la adversidad de la naturaleza en la
época de sequia producia migracion in-
terna por parte de los habitantes de La
Moya “...hacia los anejos interiores de
la hacienda Chimborazo- Tambo Huas-
ha, Shobol y la Delicia” (2018:110), e



intervenian esos predios con la técnica
inca conocida como shala que consiste
en “...recoger los frutos del resto de la
cosecha de la cebada, trigo, habas y pa-
pas libremente en cualquier terreno...”
(Tuaza, 2018: 111).

A prop6sito de la shala, Tuaza expone
que en la lengua kichwa no existe la pa-
labra pobre y recurre a consultar el dic-
cionario del padre Grimm (1892) vy el
de Luis Cordero (1892). En este ultimo
halla la palabra huasha que su acepcion
mas cercana es el de aquella persona
que es huérfano o viudo y debe acer-
carse a otro. “Los huagchas tienen el
derecho de kutiar, es decir, pueden cul-
tivar dos o cuatros surcos en cualquier
terreno donde estén realizando la siem-
bra” (Tuaza, 2018:112). De aca, pro-
cede el huachu, surco. “Los huagchas
podian disponer del paramo y de los
bosques para la crianza de sus animales,
sin que nadie lo impida y esto sucede
hasta nuestros dias.”(Tuaza, 2018:112).
En La Moya también se institucionalizd
otro tipo de otorgamiento y derecho de
la fuerza productiva como la nocién de
randiscap que consiste en una praxis de
intercambios, regalos o dones, pero que
al final termina en endeudamiento. El
analisis sémico que Tuaza expone des-
cubre el tejido social que estructura las
fuerzas productivas de La Moya del pa-
sado y del presente.

Los hieleros del Chimborazo. Esta
fuerza productiva es autarquica en la
economia ecuatoriana de La Moya, la
cual surge para no depender de la es-
tructura hacendaria. El autor mencio-
na a los “hieleros” de La Moya entre los
afios 1950 y 1980: Vicente Telenchano.
Manuel Sisa, Melchor Ledn, ldelfonso
Leon, Manuel Telenchano, Victor Zula
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y Manuel Mifercaja y en qué consistia
el trabajo de hielero. Al final del inciso,
Tuaza expone que la introduccién de la
tecnologia a finales de la década de los
afios ochenta ocasioné un cambio en
la economia de La Moya, produciéndo-
se la migracion de los jovenes hacia las
plantaciones costeras.

La activacién de la labor agropecua-
ria. En la historia de la economia de las
poblaciones indigenas del Ecuador vy,
muy especialmente en La Moya, la ac-
tividad agropecuaria era la economia
de la cual dependian. Pero en el caso
de La Moya, el trabajo agropecuario era
con el propésito de asegurar la sobera-
nia alimentaria al interior de la comu-
nidad.

A partir de la década de los cincuen-
ta, aparece el Ministerio de Agricultu-
ra introduciendo nuevas técnicas y es-
pecies de produccion pecuaria, por lo
que los modos de vida de los habitantes
de La Moya cambiaron. Si bien es cier-
to que el MAG orient6 el uso del rie-
go de las plantaciones que no conocian
los moyeros, el cambio de productos
agricolas de ciclo corto, también intro-
dujo cambios de vida. Aunado a esto,
la economia petrolera de los afnos se-
tenta y ochenta hizo que los jévenes de
La Moya migraran a la ciudad a trabajar
como albafiles u otro tipo de jornadas
distintas a la tradicional.

La apuesta por el turismo comunita-
rio. Este es el Gltimo tema tratado por
el autor. A pesar que el advenimiento
de la empresa turistica en las socieda-
des tradicionales ha sido un arma de
doble filo en las economias autdrquicas
porque interrumpe su continuum histé-
rico al generar cambios en los modos
de vida compulsivos, Tuaza argumenta
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que “[...] en el mundo rural posibilita la
activacion economica” (2018:126). La
necesidad de promover el turismo co-
munitario en La Moya surgi6 de la pe-
ticion de Vinicio Mifiercaja, quien estu-
vo orientado por el padre Pierrick Van
Dorpe, misionero de la Fidei Donnum,
congregacion de origen francés. Este
sacerdote, quien tiene relaciones con
las ONG, consiguié apoyo econdémico
y técnico hasta lograr construir la Fun-
dacion Killa Pakari. Este empuje promo-
vié la inquietud de otras comunidades
donde las mujeres han ocupado un pa-
pel protagénico. “La gente de Palacio,
ya no migran a la ciudad, nos sentimos
orgullosos de nuestra cultura, las muje-
res llevamos la plata a la casa, mas que
los maridos, nuestros hijos estudian, se-
fialan las encargadas del restaurante
de Palacio Real” (2018: 130. Entrevis-
tadas el 17.12.17). Actualmente en La
Moya las mujeres organizadas han po-
dido construir la casa turistica [lamada
urkukunapak wasi. “Hoy en dia, en La
Moya, como en las comunidades ale-
danas, son las mujeres quienes perma-
necen en la comunidad y promueven,
trabajos agropecuarios y mantienen el
funcionamiento de los espacios y pro-
piedades de la comunidad” (Tuaza,
2018:131).

El autor finaliza su investigacién con-
cluyendo que la actividad econémica
de La Moya ha experimentado varios
procesos, desde la economia familiar
con intercambios de productos, pa-
sando a la intervencion del Ministerio
de Agricultura que cambié el modo de
produccién vy las relaciones de produc-
cién hasta llegar el turismo comunita-
rio, pues: “en esta situacion, las muje-
res atraviesan un doble conflicto: por

un lado, estd el deseo de generar ga-
nancias econémicas y ser competitivas
en el mercado turistico, pero, por otro
lado, estd la deuda de la economia mo-
ral” (Tuaza, 2018:133).

Aunque Tuaza no construye una teo-
ria sobre las economias indigenas, sino
que las describe, las explica, el apor-
te que presenta a la comunidad acadé-
mica y fundamentalmente a La Moya,
constituye un trabajo encomiable por-
que desde la perspectiva de la historia
regional logré conjugar el método de
historias de vida con las fuentes docu-
mentales y bibliograficas. Es decir, puso
a los hacedores de la historia regional
y local a que construyesen su historia.
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Extractivismos y Corrupcion
Anatomia de una intima relacidon

Eduardo Gudynas
Abya Yala, 2019 Quito, pp. 200.

Ivette Vallejo'

Este texto que va en linea con obras
previas de Eduardo Gudynas, ofrece un
andlisis sobre las conexiones e interde-
pendencia entre los extractivismos y la
corrupcion en paises de América Latina;
una regién marcada por un desempeno
democratico limitado y el autoritarismo.

La historia de extraccion en América
Latina comenzd con la colonia; continud
a lo largo de la vida republicana a la par
de las dindmicas de distintos auges ex-
tractivos del guano, del salitre, del cau-
cho, café, cacao, plata, oro y charque,
entre otros. Asi mismo, la historia préxi-
ma de fines del Siglo XX se tifi6 de varios
escandalos de corrupcién conectados a
las dindmicas de los extractivismos.

En la mds reciente década del si-
glo XXI, tanto en gobiernos neolibera-
les, como aquellos del progresismo se
multiplicaron en la regién concesio-
nes, permisos y volimenes de recursos
removidos, debido al alto precio de los
commodities en el mercado internacio-
nal, estimulado por la fuerte demanda
de materias primas de economias como
China, lo que permiti6 altos picos entre
2002-2008 de precios de minerales, hi-
drocarburos y agroalimentos.

Los extractivismos producen externali-
dades sociales, sanitarias, ecologicas, te-

*  Doctora en Ciencias Sociales. FLACSO-Ecuador.

rritoriales con grandes costos econémi-
cos transferidos a la sociedad, que al no
internalizarse en los precios de los com-
modities, generan sobreganancias pro-
clives a la corrupcién. Necesita la co-
rrupcion de esa externalizacion de los
impactos para aumentar los flujos de
dinero y movilizar enormes volimenes
de capital (ingreso de inversiones, cons-
truccién de instalaciones, exportacion
de recursos, ganancias empresariales).

La corrupcion penetra en la organi-
zacién del Estado, en los partidos, en la
vida social y en la politica. Es una con-
dicién que exacerba los impactos de los
extractivismos, “erosiona, anula la jus-
ticia en sus dimensiones tanto sociales
como ambientales” expresa Gudynas
(2019: 21); viola el Estado de Derecho,
la justicia y la equidad.

El texto es producto del andlisis de
139 casos recopilados de corrupcion de
emprendimientos extractivistas en diez
paises de la region, se detiene con mi-
nuciosidad en algunos casos emblemati-
cos, en el contexto de los extractivismos
denominados de tercera  generacién
(petréleo, megamineria, agropecuario),
y de cuarta generacion (fracking), de
alta rentabilidad, donde precisamente es
mds proclive la corrupcién.
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La corrupcién ocurre en distintas fa-
ses de los proyectos extractivistas: 1) ex-
ploracién y organizacion del enclave; 2)
operacion; 3) cierre y abandono; 4) em-
prendimientos asociados (de transporte,
comunicacion, obras de soporte). Se ha
evidenciado en la mineria, en el caso de
la megamina Pascua Lama y la agencia
minera chilena, en el caso de la Corpo-
racion Vale en Brasil, en el de la empresa
minera Barrick Gold en Argentina. Casos
de corrupcion ligados al extractivismo
como en el caso de PDVSA en Venezue-
la, de YPF en Bolivia, Petrobras en Bra-
sil, en el caso de Chevron en Ecuador, en
Pert en el caso relacionado con Camisea
y el gaseoducto del sur. Ocurre corrup-
cién en las pesquerias, en cuencas de so-
porte y redes de conexion para los pro-
yectos extractivos, como en el caso de
Odebrecht, a cargo de la construccién
de la central hidroeléctrica San Francis-
co en Ecuador.

También las dindmicas de corrupcion
se entretejen en la mineria informal/ile-
gal en Per(, Ecuador, Colombia, Brasil,
Bolivia, donde operan complejas redes
de corrupcién que permiten la invasion
territorial, operacion de la extraccion,
organizacion, ingreso de insumos como
mercurio y maquinaria de dragado, has-
ta la salida de productos extraidos elu-
diendo fiscalizaciones y controles. Los
circuitos de comercio ilegal, que apa-
rentemente los gobiernos dicen comba-
tir, operan y se insertan necesariamente
en canales legales.

En algo mas de una década, la corrup-
cion alcanzé cifras galopantes, valién-
dose de ilegalidad y de alegalidad, por
tanto de las fisuras, e insuficiencia nor-
mativa, para reducir pagos, eludir la tri-
butacion y evadir el pago de regalias.

Se han utilizado variados esquemas de
pago de sobornos y sobreprecios.

En lo ambiental, la corrupcion se ex-
presa en la inconsistencia de los estudios
de evaluacién de impactos ambientales,
en la manipulacién de informes, en el
ocultamiento de los dafios ambientales
y en la limitada fiscalizacién de los pro-
yectos extractivos. Se presentan manipu-
laciones de permisos sociales y ambien-
tales, entregados discrecionalmente. En
lo social, la corrupcién se expresa en la
limitacion de la participacién local, en la
existencia de limitados o nulos procesos
de consulta y participacion, en el hosti-
gamiento de lideres sociales locales, en
el espionaje y desplazamiento de comu-
nidades locales y en el ejercicio de la
violencia.

Entre los actores involucrados en la tra-
ma Corrupcion-Extractivismo, Gudynas
menciona una variopinta composicion:
directivos de empresas, lideres politicos,
gobiernos departamentales y locales, li-
deres locales, buffets de abogados, con-
tadores, politicos en el dmbito legislati-
vo, periodistas y comunicadores. Estdn
involucrados también el poder legisla-
tivo, los sistemas de justicia/poder judi-
cial (jueces, fiscales, abogados, funcio-
nes judiciales que operan encubriendo
y obstruyendo la justicia, procesando a
lideres locales), la policia y empresas de
seguridad privada; asi también consulto-
ras y ONGs. Operan sobornos, cohecho,
trafico de influencias, coimas, conforme
se movilizan flujos de dinero, informa-
cion y poder.

Localmente los impactos del extracti-
vismo se expresan en contaminacion de
suelos y agua, deforestacion, desplaza-
miento, violencia, conflictividad, violen-
cia, asimetrias econémicas con un peso



desigual sobre quienes reciben los im-
pactos de los enclaves extractivos prin-
cipalmente poblaciones tratadas como
minorias indigenas y campesinos. No
obstante sefiala Gudynas, la corrupcion
es también uno de los efectos derrame
del extractivismo. Los efectos derrame
son la flexibilizacion laboral y ambiental,
la desterritorializacion, la violacién de
derechos, subordinacién global, presio-
nes democrdticas y dependencia econé-
mica. Estos efectos involucran y permean
las politicas publicas, ciertas concepcio-
nes de sociedad, erosionan derechos es-
pecialmente de minorias y se reduce la
justicia social a meras compensaciones.

Algo que resalta el autor, es la cultura
de tolerancia con las extrahecciones vio-
lentas en América Latina; que normali-
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zan al extractivismo, lo hacen ver como
una realidad necesaria, deseable, cami-
no promisorio hacia el progreso y la mo-
dernidad, mientras persiste la exclusion
de las poblaciones histéricamente mar-
ginalizadas, que son quienes sufren ma-
yormente los impactos.

Renovados andlisis sobre la corrup-
cion ofrece asi Gudynas, al abordar los
extractivismos. Violencia y corrupcién
son vistas como condiciones necesarias
de los extractivismos, y no solo como
consecuencias de los mismos. Le falta-
ria abordar ;Como se sostiene la dupla
Extractivismo-corrupcion?  ;Sobre  qué
fundamentos mas profundos de antro-
pocentrismo, clasismo, racismo y andro-
centrismo?
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