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El nivel intermedio de gobierno
¢Una necesidad o el falso
igualitarismo entre los
Gobiernos Autbnomos
Descentralizados?

Edwin Mifio Arcos’

El Ecuador tiene una estructura de desconcentraciéon y descen-
tralizacién muy peculiar. El nivel ejecutivo o Gobierno central estd des-
concentrado en linea recta y directa hasta el nivel parroquial con los
tenientes politicos, mientras que los GAD subnacionales, si bien tienen
el cuerpo legislativo y ejecutivo a nivel parroquial (junta parroquial),
no necesariamente estdn alineados a los municipios o a las prefecturas.
Esto significa que tenemos un Ejecutivo unido, fuerte y de alto nivel de
cooperacion y articulacién territorial, mientras los GAD se mantienen
atomizados y con pocos instrumentos de obligatoria coordinacion.

Esta situacién problemadtica ocurre como consecuencia del falso
igualitarismo entre los distintos niveles de gobierno subnacionales, esto
es entre prefecturas, alcaldias y juntas parroquiales. No existe una pre-
lacién de autoridad ni de responsabilidad sino que estos estan diferen-
ciados por el territorio que administran y las funciones que cumplen.

1 Director Ejecutivo del CONGOPE.
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Este igualitarismo no permite la creacién de niveles de coordi-
nacién obligatorios y todo queda sujeto a la iniciativa o voluntad que
tenga cada nivel desconcentrado, (gobernador, jefe politico o teniente
politico) y de los GAD (prefecto, alcalde, junta parroquial) de trabajar
articuladamente, por lo tanto, son contados los casos en que esto ha
sucedido en el territorio.

Asi, tras el reparto de competencias y facultades establecidas en
el nuevo ordenamiento territorial, todas las provincias terminaron con
déficit de recursos. Por ejemplo, cuando los gobiernos provinciales asu-
mieron la vialidad rural, ésta no estaba debidamente financiada. Un es-
tudio preliminar del CONGOPE determiné que aproximadamente 65
000 kilémetros de vias estan a cargo de las prefecturas y que el presu-
puesto necesario para el tratamiento de estas supera los 10 000 millones
de dolares, lo que representa casi el 33% del presupuesto del Estado.

Esperar que esto sea financiado con el presupuesto del Estado se-
ria una irresponsabilidad, no obstante, al no tener los gobiernos provin-
ciales mecanismos de politica fiscal y tributaria, son pocos los espacios
reales con que pueden alcanzar recursos®.

Los déficit en vialidad, riego, ambiente etcétera, deberian ser dis-
cutidos no como un problema de gestidon de la descentralizaciéon sino
como un problema nacional, con politicas a corto, mediano y largo pla-
zo. Sin embargo la problemadtica de la descentralizacion y la desconcen-
tracién es mucho mas compleja que lo aqui enunciado.

Algunas premisas de la descentralizacion

2 Los gobiernos provinciales han optado por implementar una contribucién especial
por mejora vial, conforme lo establecido en el COOTAD. Sin embargo los pocos
niveles de cooperacion con el Gobierno central determinaron que la ANT retire del
pliego de requisitos para la matriculacion vehicular el pago de esta contribucién
en los Gobiernos Provinciales, y puesto que estos no tienen capacidad montada de
cobro, la contribucién especial se vuelve voluntaria. Posteriormente la competencia
de trédnsito pasé a los municipios y depende de la voluntad del alcalde el apoyar esta
propuesta de cobro generando cantones donde se cobra y otros donde no se cobra
en la misma provincia con la consabidas elusiones tributarias.
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Durante los ultimos treinta afios se ha escrito mucho sobre des-
centralizacién y desconcentracién o desarrollo local. Existe abundan-
te produccién tedrica y trabajos de toda indole. Inclusive, el auge de
una oferta académica por parte de universidades, nos da una idea de lo
arraigado y prolifero de la produccién desarrollada en el pais, asi como
del intercambio de experiencias nacionales e internacionales. Pero es
necesario traer a colaciéon dos premisas de la descentralizacién que ge-
neraran mayor debate.

La primera tiene que ver con la eficiencia y eficacia de la gestion
descentralizada, entendidas como el manejo apropiado y econdémico de
los recursos en la gestiéon de un proyecto. Cuando se plantearon estos
mecanismos siempre se dijo que quien debia prestar los servicios era
el nivel que sea mds eficiente y efectivo para esta gestion, o sea el nivel
central era muy pesado para ejecutar este tipo de obras y prestacion
de servicios.

La segunda premisa es que el nivel mds cercano al territorio seria
el que estaria mds informado y presto para establecer la democracia te-
rritorializada y generar mayor participaciéon popular’.

En este primer grupo de premisas, suponiamos que los GAD,
al estar mds cerca de la comunidad y conocer sus demandas, podrian
ejercer funciones de manera eficiente y efectiva, mejor de lo que haria
el Gobierno central a través de sus ministerios. El gran dilema estd en
que el presidente Rafael Correa lanz6 un reto a los gobiernos locales, al
preguntarse quién harfa la gestion de manera tan o mas eficiente que el
Ejecutivo.

Podria ser ocioso recoger ese reto si no fuera porque en el pro-
ceso de recuperacion de lo publico este Gobierno es bastante eficiente

3 Democracia territorializada entendida como la serie de mecanismos para hacer
efectiva la participacion de la comunidad y de los individuos, por ejemplo los
presupuestos participativos, la rendicién de cuentas, la revocatoria del mandato,
la silla vacia, el gabinete itinerante, etcétera. Significa el establecimiento de un
sistema de oir a la gente y que pueda evaluar la gestién del GAD.
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¥, sobre todo, porque a los GAD les falta un proceso de evaluacién con
indicadores que permitan medir la eficacia de su gestion. Inclusive no
estoy en capacidad de creer este momento que la gestiéon de un GAD
seria mas eficiente que la de un ministerio.

La descentralizaciéon neoliberal

Hay un segundo bloque de premisas que se asumieron en el pro-
ceso neoliberal, sobre todo desde los ochenta. En el marco de una estra-
tegia de debilitamiento de la presencia del Gobierno central y lo publico,
se transfirieron ciertas competencias a los GAD vy al sector privado a
través de la privatizacién o la concesion. Asi, al finalizar el siglo pasado
y con un “Estado aparente”™ y unos GAD atomizados, se destruyo al sec-
tor publico y se plantearon desregulaciones que acabaron en un feriado
bancario y el quiebre de la economia nacional.

La escasa definicién de competencias llevé a algunos GAD a rea-
lizar su gestion de manera arbitraria, por ejemplo algunos consejos pro-
vinciales cedieron la administraciéon de vias a empresas privadas, otros
administraron las vias desde sus propios presupuestos, inclusive en una
total distorsion se crearon fondos compatibles entre GAD, que acabaron
en un despilfarro de recursos publicos y, siempre la balanza se inclina-
ba hacia los GAD de mayor capacidad en detrimento de los GAD mds
débiles.

Como consecuencia de la nula regulacién a la gestién de los GAD,
estos se dedicaban a construir aulas, dispensarios médicos, vias, entrega-
ban textos escolares gratuitos, asumian asuntos de seguridad, etcétera;
y el proceso de descentralizacién de estos se hacia de manera particular,
pues cada GAD decidia que queria asumir y lo hacia mediante acuerdos
bilaterales con el Ejecutivo.

Recordemos que la politica neoliberal implicaba una serie de me-
didas que no se manifestaban de forma directa en la supresion del Esta-

4 Categoria empleada por el vicepresidente boliviano Alvaro Garcia Linera.
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do sino que se camuflaba con discursos que afirmaban la necesidad de
tener un Estado pequeno pero fuerte, o que aseguraban que el Estado
era un mal administrador, o que la administraciéon publica era igual a
la privada y que era necesario ser eficientes como el sector privado. Asi,
en el pais entramos en una falsa dicotomia que ponia al Estado, supues-
tamente ineficiente por debajo del sector privado, debate tramposo que
aun en la actualidad sigue siendo repetido insistentemente por la dere-
cha ecuatoriana. Recordemos que las medidas camufladas en las que se
basaba el neoliberalismo se podrian resumir en:

Austeridad y disciplina fiscal

Reestructuracién del gasto publico

Reforma tributaria

Privatizacién de las empresas publicas

Establecimiento de un manejo cambiario competitivo
Liberalizacién comercial

Desregulacién del mercado financiero y apertura de la cuenta de capitales
Apertura sin restricciones a la inversion extranjera directa
Flexibilizacion de las relaciones econdmicas y laborales

Garantia y cumplimiento de los derechos de propiedad privada
(Acosta, 2005: 18) >.

Esa descentralizacién que debilita al Gobierno central y distor-
siona la gestion en el territorio por parte de los GAD no la apoyamos,
no creemos en ella y decimos que peor que el hacerlo asi es peor que
no descentralizar.

El proceso actual

5 Sobre el llamado Consenso de Washington. Es paraddjico citar a un actor politico
que hoy combate al Gobierno de la Revolucién Ciudadana con actores y banque-
ros que defienden esos postulados.
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La Constitucion del 2008 empez6 a poner orden en la asignaciéon
de competencias y facultades de los distintos niveles de gobierno. Sin
embargo, al ser este un proceso, se establecieron mecanismos para que
el Consejo Nacional de Competencias (CNC) las entregue progresiva-
mente.

Sin embargo persisten atin muchos vacios en los GAD como para
que estos asuman ciertas competencias, por ejemplo, en los procesos
de recaudacion, solamente los municipios tienen determinadas capa-
cidades tributarias, mientras que los otros dos niveles de gobierno no,
aunque sus posibilidades fiscales estén redactadas. A esto se suma que la
circulacién vehicular en la zona rural no es grande, por lo que los peajes
no resultan rentables, cuando el gobierno nacional mantiene para si las
vias nacionales de mayores flujos. Para complicar atin mas la situacién,
los Municipios son quienes cobran el Impuesto Predial Rural, cuando
son los gobiernos provinciales y las juntas parroquiales rurales quienes
hacen mayor gestion en la ruralidad. Este es, entre tantos otros, un efec-
to del igualitarismo local.

El centralismo

Siempre hemos defendido la tesis de que el centralismo no es un
problema geografico, sino de administracién. No es centralista Quito
como ciudad ni lo son Quito y Guayaquil como zonas bicentralistas,
término al que hace alusién Marco Antonio Guzman (1994). El centra-
lismo, al ser una forma de gestién publica, va generando micro centra-
lismos en otras ciudades, en relacién a poblados mds lejanos 0 menos
habitados, por ejemplo capitales de provincia que se vuelven centralistas
en relacién con los poblados periféricos.

Guzmadn afirma que:

Una serie de actuaciones econdmicas, politicas, técnicas y también ad-
ministrativas, determinan un flujo predominante de los recursos nacio-
nales hacia un conjunto de organismos, entidades, empresas y también
de partidos u organizaciones politicas nucleados en Quito y Guayaquil;
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pero con mads exactitud en grupos econémicos muy pequeios, radica-
dos en estas dos ciudades (con mayor proporcién en Guayaquil), y en
alguna medida, muchisimo menor, en Cuenca, Machala, Portoviejo y

Manta (Guzman, 1994: 23).

El mérito de Guzmadn, no es solo compartir entre Quito y Guaya-
quil el defecto politico administrativo del centralismo; sino descubrirlo
como una forma de administracién y distribucién de los recursos en
funcién de los grupos de presién econémica y politicamente podero-
sos del Ecuador. Esta tendencia, por supuesto, no tuvo mayor acogida
porque ponia un elemento bdsico en el debate, la pobreza, sobre la que
no quieren discutir los grupos de poder regionales, sino atribuirle a una
ciudad esa capacidad discriminadora que era producto de las formas de
gobierno oligarquicas.

El discurso populista, sobre todo en la localidad, ha buscado iden-
tificar a Quito como eje del centralismo, discusién un poco superada tl-
timamente, sin embargo mucho de ese discurso sobre todo en la época
neoliberal, queria desviar la discusién sobre los modelos de desarrollo
de lalocalidad, que en algunos casos —sobre todo la oligarquia guayaqui-
lenia— hablaba de autonomias y de modelos mds independientes.

Con el regreso del Estado a la vida politica-econémica del pais
estas ideas se fueron debilitando juntamente con la visién de regiona-
lismo natural, y las propuestas de constitucién de nuevas regiones. Esto,
sumado a la transferencia de competencias que estaban detalladas en la
Constitucidén de Montecristi, desembocaron en un nuevo nivel subna-
cionales con un poco mds de claridad.

Sin embargo, la discusion debe enfocarse en el financiamiento de
estas competencias por parte de los GAD, pues si bien tienen recursos
estos resultan insuficientes, por lo que seria necesario hallar mecanis-
mos de coordinacién con el Gobierno central hasta que mejoren las in-
tervenciones territoriales.



Como construir regiones

Definitivamente no se trata de tomar un mapa y con una regla
trazar lineas para construir las regiones, sino que deben considerarse as-
pectos comunes e identificarse el flujo de relaciones entre los territorios
y sus particulares caracteristicas. Ese dmbito de homogenizacién entre
los territorios es lo que debemos desentranar para plantear las regiones.
Asi como las provincias nacieron en un momento determinado de la
historia nacional y fueron consolidandose, también las regiones debe-
ran ser producto de una construccién colectiva que puede concretarse
conforme vayan acrecentando ciertas nociones como la nueva identi-
dad, la profundizacién de sus flujos, etc.

Para conformar las regiones podemos usar variables a partir de
la ubicacién geogrifica, las vias de comunicacion, el nivel y grado de
intercambio comercial entre zonas, la dotacién de recursos naturales.
Pero sin confundir el diagndstico de cémo estan esos flujos con aquello
que proyectamos construir a partir de las regiones. Pero cualquiera sea
la forma o metodologia que utilicemos, la construccién de imaginarios
homogéneos entre la regién es un condicionamiento bdsico, asi como
el diagndstico de identidades es lo que nos ird determinando el camino
hacia la regionalizacién.

El nivel intermedio de gobierno

En Ecuador, hay pocos trabajos sobre el nivel intermedio de go-
bierno —al contrario de lo que ocurre con el tema de la descentraliza-
cién. Su mencién en la Constitucién es ambigua y depende de una con-
juncion entre el nivel provincial y el no creado nivel regional.

No obstante, para nosotros el nivel intermedio de gobierno ar-
ticula la aplicacién de las politicas publicas nacionales, estatales y del
Gobierno central en la base territorial que es la provincia, incluyendo su
supervision en el nivel cantonal y parroquial. Como se puede ver, esta
funcién hace de ese nivel algo mas que enumerar una serie de funciones
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o competencias; es articulador entre los distintos niveles de gobierno, lo
que obliga a su identificacién como la prelacién entre los otros niveles
de gobierno. Implicaria que este nivel tiene determinadas autoridades
y responsabilidades sobre el nivel cantonal y parroquial, todo en fun-
cién del cumplimiento de la planificacién nacional. Y de regreso, serd el
encargado de recoger la planificaciéon y demandas desde el nivel parro-
quial, articularlo al nivel cantonal y por dltimo al nivel provincial.

Resumiendo, tiene dos funciones basicas: articular la aplicacion
de las politicas publicas nacionales en el territorio, y recoger la planifi-
cacion y las demandas territoriales para que se expresen en la planifica-
cién nacional.

En el actual ordenamiento territorial ecuatoriano estas funciones
les deberian corresponder a los gobiernos provinciales® bajo la direccién
de las prefecturas.’

Elementos para una propuesta

1. Reemplazo a las Regiones. La Constitucion de este nivel de go-
bierno debe tener otra metodologia basada en la necesidad poli-
tica de provincias para juntarse en funcién de proyectos especi-
ficos, constituyendo regiones o mancomunidades voluntarias®.

6 La conformacién de la Cdmara Provincial que aprueba el plan de desarrollo
provincial, asi como el presupuesto de la Prefectura estd formada por todos los
alcaldes de una provincia y el nimero representativo de presidentes de junta pa-
rroquiales. Lo que le da la suficiente legalidad y legitimidad para ser el nivel inter-
medio; puesto que, recoge las demandas de parroquias y de cantones.

7 El prefecto o prefectas electas son las tnicas autoridades electas a nivel de pro-
vincias, con la suficiente representatividad politica en un GAD para constituir el
nivel intermedio de gobierno.

8 La propuesta de reforma constitucional desarrollado en la enmienda presenta-
da por el CONGOPE para aprobacién de la Asamblea Nacional, no plantea la
suspension del proceso de regionalizacién, sino que supone la necesidad de otra
metodologia basada en la determinacién de flujos y de afinidades, pero sobre todo
clarificando el papel del nivel intermedio de gobierno.
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2. La mancomunidad respeta las diferencias y origenes pero sobre
todo se basa en los flujos, en los territorios que iran generan-
do articulaciones para construir zonas especiales de desarrollo,
donde las provincias conjugan sus necesidades y demandas con
propuestas conjuntas. Fundamentalmente esto podria funcio-
nar para las provincias cuyos limites internos se definirdn en
procesos institucionales.

3. Estas zonas especiales, que tendran nuevas limitaciones y de-
berdn crear identidades, serfan las preferidas en procesos de
inversién para forzar la construccién de mancomunidades, en
funcién de elaborar un plan de desarrollo zonal, y construir
una autoridad politico administrativa especial que administre
los presupuestos desconcentrados que aportarian las dos o mas
provincias junto al Ejecutivo.

4. Las competencias que constitucionalmente estin disefiadas
para el nivel regional; deberan ser entregadas al nivel provincial,
y donde éstas demanden la necesidad de una zona superior a la
provincia, obligatoriamente constituirdn una regién. Por ejem-
plo, para el manejo de una cuenca hidrografica debera formarse
una administracion juridica regional que construya el plan de la
cuenca y el respectivo presupuesto de cada Gobierno provincial
que sea parte de la region hidrografica.
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