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¿Por qué la descentralización no avanza? 

Lautaro Ojeda Segovia· 

Es necesario cambiar la concepción de la descentralización como transferencia de competen­
cias deficitarias, costosas y problem;jticas, especialmente en lo que concierne a los servicios 
sociales y la lucha contra la pobreza. Mantener esta concepción implica dejar librado a cada 
sector, región y espacio local a sostenerse con su pobreza, a realizar lo que algunos autores 
califican de 'subsidiaridad a la inversa', es decir que los gobiernos locales pobres subsidien al 
Estado Central. 

Tosudez centralista 

L a historia ecuatoriana ha estado 
atravesada por confrontaciones 
y pugnas entre centralistas y 

descentra lizadores, entre unitarios y fe­
deralistas. Las diversas constituciones 
dan cuenta del tire y afloje entre centra­
l istas (unitarios) y federal istas (autono­
mistas) 1 � En esta disputa e l  ganador ha 
sido y es el central ismo y la forma uni­
taria, definición presente en c:;asi todas 
las Cartas Políticas. 

Una de las expresiones más centra­
l izadoras de la historia, se produce, se­
gún el historiador Enrique Ayala, con la 
Revolución Libera l, encabezada por 

* Profesor universitario, investigador social .  

Eloy Alfaro, momento en el  que "se ro­
busteció la  burocraci a  central, el Estado 
incursionó en telégrafos, teléfonos y be­
neficencias, centralizó la educación, 
que se volvió laica y gratuita. El gobier­
no central asumió mayor papel en las 
obras públicas. Mención especial mere­
ce · la construcción del ferrocarril que 
unió a Guayaqu i l  con la Sierra, espe­
cialmente con la capital"2. Esta tenden­
cia, agrega, tuvo como antecesores a los 
gobiernos de Rocafuerte y Carda More­
no, que consideraban la centra lización 
necesaria para consol idar y modern izar 
al pafs. 

Durante más de un siglo de vida re­
publicana, la configuración del Estado 

Véase al respecto Juan Maiguashca. El proceso de integración nacional en el Ecuador: el 
rol del poder central, 1 630-1 695 en Juan Maiguashca, editor, Historia y Región en el Ecua­
dor, FlACSO, Corporación Editora Nacional, Quito 1 994 

2 Enrique Aya la Mora, Centralismo y descentral ización, en la Historia del Ecuador. Del pa­
sado a la situación actual, en Revista Procesos, N .  1 9, Quito, 2003:210. 
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nacional enfatizó un proceso de moder­
nización en el que la central ización ad­
ministrativa y política era una clave és­
ta·fue, por decir lo menos, afirma Ayala, 
necesaria por un tiempo. En un contex­
to de modernización tardía y desorde­
nada, se constata que a medida que las 
sociedades se vuelven más complejas y 
las actividades de gobierno se expan­
den, es más difíc i l  planificar y adminis­
trar en forma eficiente las demandas so­
ciales locales. 

A comienzos de la década de los 70, 
la crisis del Estado centralista, por una 
parte, se profundiza en razón del au­
mento de la demanda de servicios y ex­
pansión de actividades y, contradicto­
riamente, por la pérdida paulatina de la 
capacidad económica, política y admi­
nistrativa del Gobierno Central y, por 
tanto, de mayor presión y confl ictividad 
con los gobiernos localeS. Y por otra, el 

· aumento desmesurado y desordenado 
de municipios ('minifundización') mu­
n icipal, provoca una creciente presión 
de las "microoligarqufas" locales por 
obtener mayores transferencias de re­
cursos y genera una demanda mayor de 
autonomía en especial respecto de las 
transferi:mcias no condicionadas3. 

la concentración de poder y de ri· 
queza en pocas manos, así como el 
comportamiento autoritario y exclu­
yente en la toma de decisiones de la 
mayoría de las autoridades nacionales 
provincial�s y locales. va de la mano a 

la concentración administrativa y polí­
tica. 

Dicha concentración ha generado 
un vasto sistema de relaciones que per­
m ite la reproducción de relaciones de 
i ntercambio a todo nivel y en todo el te­
rritorio, puesto que es i lusorio pensar, 
apunta Enrique Quedena4, que pocas 
personas, desde una metrópol i  o desde 
el centro de poder pudieran haber teni­
do el dominio de todo el territorio na­
cional sin la complicidad de actores lo­
cales y regionales. Es por ello, agrega, 
que el central ismo está lejos de ser sola­
mente un fenómeno espacial, existe en 
su base un intrincado tejido de relacio­
nes sociales que se beneficia de esta si­
tuación y la preserva. Esto explicaría, en 
buena medida, la resistencia de los de­
tentadores del poder central ,  y regional 
beneficiarios de la situación, la burocra­
cia central y local,  a transferir el poder, 
asf.como la manifiesta moderación, len­
titud, baja intensidad, profundidad y ve­
locidad con la que se ejecutan los pro­
yectos, convenios, acuerdos y acciones 
de descentral ización. 

Los centralistas constantemente han 
defendido que la ónica forma de asegu­
rar la integridad del territorio es median­
te una organ ización en la que exista po­
der político-administrativo geográfica­
mente concentrado. Argumentan así 
mismo que la unidad territorial se ase­
gura si existe una "capital" desde la cual 
se gobierne y se admi nistre todo el terri-

3 Este tema lo desarrollo en el capftulo "Del estado centralista a uno descentral izado" en La 
descentral ización en el Ecuador. Avatares de un proceso inconcluso, CEPLAES, Abya Ya­
la, Quito, 2000. 

4 Enrique Quedena, Descentral ización y Gestión estratégica ·del Desarrollo Local. Bolivia, 
Ecuador y Perú, Escuela para el Desarrollo, Ruralter, Lima 2002:38) 



torio. De acuerdo a este razonamiento 
las políticas descentral izadoras l levarían 
a la desintegración naciona l, frente a la 
cual el ciudadano quedaría inerme y l i­
brado a la arbitrariedad de las autorida­
des locales. 

Los central istas se oponen -general­
mente en forma velada- a la descentra­
l ización con ocultos motivos de carác­
ter político y económico puesto que la 
ejecución de este proceso podría des­
mantelar su poder y sus privilegios. Ex­
plícitamente expresan su preocupación 
por la supuesta incapacidad de los entes 
locales para asumir nuevas competen­
cias. 

Los defensores de la descentral iza­
ción sostienen, en cambio, que este pro­
ceso es sinónimo de poder democráti­
co, atenuado, compartido y consensual; 
que a través de ella los gobiernos subna­
cionales recuperarían las competencias 
y funciones que han sido arrebatadas 
por el gobierno central o cedidas por los 
gobiernos locales; que se podría lograr 
una mayor eficiencia en la prestación 
de los servicios públicos, puesto que los 
ciudadanos de una local idad son los 
que mejor conocen sus necesidades y 
los que están autorizados para estable­
cer los criterios más aptos para una efi­
ciente autogestión administrativa local; 
que su aplicación posibil itaría una ma­
yor participación y fiscal ización ciuda­
dana de la administración, así como 
una mejor redistribución espacial de los 
recursos públicos y un mayor equil ibrio 
en el desarrollo de las regiones. 

Reclaman además un papel protagó­
nico de la sociedad civi l en la autorre­
gulación y/o ca-administración de los 
organismos seccionales autónomos con 
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el Estado. Demandan la participación 
directa de la población, especialmente 
la organizada, en instancias y mecanis­
mos de toma de decisionf's sobre nece­
sidades y derechos individuales y colec­
tivas; en el control a los representantes y 
funcionarios estatales, en la gestión de 
las empresas públicas y en la adminis­
tración de competencias. 

Aunque no han sido plenamente 
identificados los contenidos y alcances 
ideológico político de la descentral iza­
ción, en los ú ltimos años las ofertas y 
propuestas sobre este tema se han origi­
nado en los principales ámbitos del 
quehacer público y privado. Los medios 
de comunicación, especialmente escri­
tos dan fe tanto de las reiteradas deman­
das como de las ofertas, la frondosa le­
gislación sobre este asunto respalda la 
importancia que el legislador ha dado a 
la descentral ización. 

La puesta en práctica del mandato 
constitucional y de la legislación vigen­
te muestra que el proceso de descentra­
l ización ecuatoriano se ha desarrollado 
en forma errática, tímida y titubeante, 
básicamente por la ausencia de volun­
tad política para transferir poder y recur­
sos. Incluso los numerosos .convenios 
de descentral ización suscritos por el 
Ejecutivo y algunos gobiernos secciona­
les durante el Gobierno del Presidente 
Noboa, no han podido ser ejecutados 
por no existir la decisión política de 
transferencia los recursos económicos 
que permitiría su ejecución. 

En suma, la tozudez central ista se 
mantiene, a pesar de los esfuerzos reali­
zados por determinados actores 59ciales 
y políticos en revertir esta tend�ncia. En 
otros términos, el proceso de descentra-
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l ización no ha logrado ir más al lá  de la 
letra de la  ley y de los convenios. 

Modeios políticos e ideológicos de des­
centralización 

Bajo la denominación de descentra­
l ización, actualmente se cobijan las más 
diversas posiciones ideológicas y politi­
cas. Ideologías de derecha, izquierda y 
centro se refieren a la descentralización 
como una reforma necesaria y funda­
mental,  claro está con finalidades y ob­
jetivos distintos. 

El espectro conceptual ideológico 
politico de la descentral ización es muy 
amplio, cubre posiciones privatizadoras 
y desestatizantes, que buscan transferir  
a l  sector privado las competencias y res­
ponsabil idades. de prestación de los ser­
vicios públ i cos, parti c u l armente de 
aquellos que obstaculizan la l ibre com­
petencia pues, según el los, las estructu­
ras burocráticas centrales carecen de la  
flexibil idad, dinamismo y l ibertad nece­
sarias para el buen funcionamiento del 
mercado. Otras posiciones, menos radi­
cales, pretenden transferi r  las compe­
tencias más confl ictivas y costosas hacia 
n iveles subnacionales. F inalmente, una 
tercera concibe la descentral ización co­
mo un instrumento político de reforma 
del Estado, potencialmente democrati­
zadora al posibilitar la transferencia de 
competencias y recursos desde un po­
der .central a los gobiernos locales. 

Es evidente que este amplio espectro 
ideológico conceptual puede ·conducir 
a falsos o inconsistentes acuerdos o 
consensos, puesto que, como veremos 
más adelante, las consecuencias de la 
adopción y apl icación de un modelo 
neoliberal serán muy distintas de la 
adopción de un modelo redistributivo o 
solidario. 

Modelos preponderantes: conservador 
y redistributivo o solidario 

El tan debatido tema de la descen­
tra lización ha logrado constituirse ac­
tualmente en un tema "paraguas", pues­
to que cubre a la gran mayoría de los or­
gan ismos seccionales, a los movimien­
tos regionales, a intelectuales¡ todos 
ellos enarbolan la bandera de la descen­
tral ización, como un mecanismo de la  
redistribución de recursos y de fortaleci­
miento de la democracia sociaiS. 

Pero el hecho que tal concepto cu­
bra a la mayoría de propugnadores de la 
descentral ización, no sign ifica -como se 
ha df!!stacado anteriormente- que exista 
una sola propuesta conceptua l, sino que 
bajo diversos conceptos, se propugna el 
cambio del modelo del Estado burocrá­
tico-paternal ista, cal ificado como cen­
tra l ista, ineficiente, obsoleto y autorita­
rio. Por el lo que los contenidos e inter­
pretaciones existentes sobre la descen­
tralización deben ser contextualizados 
dentro de las concepciones polrticas e 

S Eduardo Canel, Dos modelos de descentralización y participación en América Latina: una 
discusión conceptual, en Hans - Jurgen Burchardt/ Haroldo Dilla (editores) Mercados Glo­
bales y Gobemabilidad local. Retos para la descentralización, Nueva Sociedad, Caracas, 
2002: 1 1 3. 

. • 



ideológicas preponderantes, las que se 
podrían agrupar en dos modelos: con­
servador o neoliberal y redistributivo6• 

Modelo conservador 

En primer lugar, cabe destacar, el es­
fuerzo de sus propugnadores por incor­
porar a través de la cooptación, en su 
discurso y en su proyecto, términos y 
conceptos como los de participación 
ciudadana e involucramiento, términos 
que otrora correspondían al lenguaje de 
la izquierda. O, la redefinición del con­
tenido y a lcance de la descentral ización 
concebida como la transferencia. defini­
tiva de competencias, por la de delega­
ción de atribuciones, es decir por una 
distribución o encargo ádministratívo, 
temporal de determinadas funciones al  
i nterior de órganos estatales, sometidos 
jerárqu icamente a órganos de la admi­
nistración centra. 

Defienden la existencia de una rela­
ción unívoca entre descentral ización y 
mercado, más claramente, que el i nte­
rés básico de la descentralización es la 
inoculación de reglas del mercado en el 
funcionamiento del Estado. Sostienen 
que tanto el sistema de transferenc.ias, 
como la distribución de competencias 
entre niveles de gobiernos e incluso el 
sistema polftico debería ceñirse por los 
principios que rige a las empresas priva­
das, es decir por la autofinanciación, la 
competencia, la eficiencia financiera y 
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administrativa y, la sanción final del de­
sempeño empresarial por el consumi­
dor. Plantean que para lograr este cam­
bio se requ iere transformar las adminis­
traciones locales en empresas territoria­
les, someterlas al principio de rentabili­
dad financiera en el cobro de los valo­
res de los productos vendidos y ajustar 
el tamaño de la administración al de­
sempeño económico y local7.  

Con el propósito de precisar los 
contenidos y a lcances esenciales que 
este modelo atribuye al papel del Esta­
do, a la participación ciudadana, a la 
planificación y a las políticas sociales, 
detenemos nuestro análisis en estos as­
pectos. 

Respecto del papel del Estado. Este 
modelo concibe a la descentralización 
como: 

- Una forma de reestructuración ra­
dical de la relación estado-sociedad, 
dentro de la perspectiva de consolida­
Ción del capital ismo de l ibre mercado y 
de operativización de la retirada del Es­
tado de su rol tradicional como garante 
de los principios de c iudadanía. El Esta­
do se l imitaría a proteger a los ciudada­
nos contra la violencia, el robo, el frau­
de y a hacer cumpl ir  los contratos. Esta 
concepción supone a la vez el retiro del 
Estado de las actividades económicas 
básicas, lo que se operará a través de la 
l iberalización, desregulación y privati­
zación. 

6 Para el desarrollo de estos dos modelos se ha tomado como guía el artículo de Eduardo 
Canel, antes citado. 

7 Véase al respecto Darfo lndalecio Retrepo, Reestructuración Capitalista, formas de organi­
zación espacial del Estado y Nuevas prácticas políticas en, FESCOL, La otra política, Frie­
drich Ebert Stiftung, Colombia, 2001 
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- Un mecanismo de reducción de 
ias atribuciones estatales y de extensión 
de las relaciones de mercado. 

- Un medio que faci l ite el desarrollo 
de un proyecto más amplio de "moder­
nización estatal" que busca reducir, si­
no eliminar, las funciones productivas y 
redistributivas del Estado, transfiriendo 
al mismo tiempo las responsabilidades 
de dichas funciones a la sociedad civil y 
al mercado. En este sentido la tarea cen­
tral del Estado seria la de crear las con­
diciones óptimas para el funcionamien­
to de mercados competitivos. 

Respecto de la participación ciudadana 

Concibe la participación ciudadana 
como un mecanismo de fomento y faci­
l itación de iniciativas y proyectos de de­
sarrollo local de acuerdo a los princi­
pios de autogestión o de ahorro de los 
recursos que el Estado destina a los ser­
vicios sociales. Esta óptica tratará de 
cooptar la participación y de utilizarla 
como un mecanismo de intermediación 
entre el Estado y la sociedad civil. 

La participación es pensada como 
un instrumento técnico y no como un 
tema esencialmente pol ítico, intima­
mente vinculado con relaciones de po­
der. En esta perspectiva el ciudadano es 
identificado como un "ciudadano con­
sumidor", cuya identidad se define prin­
cipalmente a partir de su rol como con­
sumidor de mercancías y de servicios a 
través de su participación en el mercado 

En cuanto a la planificación. Con­
forme a la concepción neoliberal  el Es­
tado desempeña un papel de facil itador 
polftico, comunitario y de mercado, an-

tes que de proveedor de servicios y ga­
rante de asistenCia social, como lo tue 
en el pasado. Facilitador político en el 
sentido de buscar la redefinición de la 
estructura, funciones y responsabilida­
des del Estado, en miras a una reforma 
administrativa que instituya un Estado 
"moderno" y "mínimo". Facilitador co­
munitario en la perspectiva de dinami­
zar la participación y la sociedad civi l a 
través del fomento y el apoyo al surgi­
miento de iniciativas y de proyectos de 
desarrollo local de acuerdo a los princi­
pios de autodeterminación y autoges­
tión. Facilitador de mercado. El papel 
del Estado se reduci ría a fomentar las 
condiciones que faci l iten la operación 
de la economfa competitiva de l ibre 
mercado, de allí que el Estado óptimo 
seria el Estado mínimo, retraído de las 
tareas productivas y distributivas. 

En relación con las políticas socia­
les. Esta posición busca traspasar a la 
colectividad las responsabil idades so­
ciales que actualmente tiene a cargo el 
Estado. Es por ello que la polftica social 
estatal será concebida como una políti­
ca de emergencia, subsidiaria, transito­
ria, compensatoria y en pequeña escala, 
para aliviar, sobre todo los casos de in­
digencia. Politica que actúa solo en ca­
so de que fallen los mecanismos tradi­
cionales y naturales (la fami l ia, el mer­
cado). 

Modelo redistributivo o solidario 

Los fundamentos de este modelo 
pueden reconocerse en su final idad 
esencial: maximizar los principios de 
solidaridad e igualdad social a través de 



la distribución del ingreso y de la rique­
za socialmente generadas. Entre las ca­
racterísticas de este modelo se destacan 
dos: la solidaridad y la participación. la 
primera expresada en la distribución y 
la satisfacción de las necesidades bási­
cas y la de participación, en la i nterven­
ción plena, igualitaria y profunda de la 
comunidad en los procesos de decisión 
referidos a las necesidades individuales 
y colectividades sean éstas locales, re­
gionales o nacionales. Necesidades que 
se refieren a los ámbitos· productivo 
económico, de empleo, sociales y cul­
turales. Este modelo concibe a la des­
centralización como: 

-Un instrumento político de reforma 
del Estado que contiene potencial idades 
democratizadores al posibil itar la trans­
ferencia de competencias y recursos 
desde u n  poder central -sumamente 
fuerte en casi todos los países- hasta los 
niveles locales. 

- Un mecanismo de democratiza­
ción del Estado a través de la amplia­
ción de los espacios de participación en 
el ámbito local, como la forma privile­
giada de garantizar una distribución 
má.s equ itativa del poder y de los recur-
sos 

Un medio que busca la equidad y 
sol idaridad nacional a través de la redis­
tribución de la i nversión y del gasto en 
todo el territorio. 

- Una instancia de fortalecimiento 
del papel del ciudadano como portador 
de derechos civi les, políticos y sociales 
con pertenencia a colectividades socia­
les. 
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Un mecanismo de mayor eficacia 
en la gestión municipal, centrada tanto 
en la prestación de servidos como en el 
mejoramiento de la cal idad de gobierno 
hacia asegurar los derechos dudada-
nos. 

Un proceso multidimensional con 
fundamentos históricos, sociales, eco­
nómicos, productivos en el que i ntervie­
nen d imensiones culturales, costum­
bres, formas de vida, concepciones jurr­
dicas, instituciones, intereses .y actores, 
de los más diversos. 

Finalmente, no está por demás re­
calcar que la transferencia de compe­
tencias no garantiza por sr misma una 
mayor democratización, puesto que pa­
ra que ésta sea efectiva se requiere ade­
más, de la transferencia de atribuciones, 
del traslado y asignación de recursos 
presupuestarios y de mecanismos finan­
cieros, así como de la capacitación téc­
n ica-administrativa de los entes ejecuto­
res y de los agentes políticos locales y 
de la apertura a la mayor participación 
orgánica de esos entes locales y comu­
nales en las decisiones que les compe­
ten. 

Cabe así mismo recordar que no 
existen en la real idad modelos puros, 
puesto que la práctica política e ideoló­
gica se encarga de matizarlos, adaptar­
los a c ircunstancias e intereses concre­
tos, de al lr  que sea dificil encasi l lar la 
práctica en uno de los modelos expues­
tos, pero lo que sí es posible reconocer 
o identificar son algunas de las caracte­
rísticas preponderantes. 

8 Véase sobre este modelo los elementos que desarrollo en el libro •El descrédito de lo so­
cial. Las polfticas sociales en el Ecuador, CDS, Quito, 1 993: 42-43. 
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La importancia de esta caracteriza­
ción radica en facil itar la comprensión 
de los contenidos y alcance ideológico 
y·político de la práctica gubernamental 
en el ámbito de la descentralización. 
Permite además concluir que no existe 
un concepto unívoco de la descentral i ­
zación, sino que, cada modelo contiene 
-unos más que otros- elementos ideoló­
gicos y políticos, a pesar de que todos 
propugnen, como en este caso, un obje­
tivo común, esto es el cambio del mo­
delo del Estado burocrático - paterna l is­
ta existente. 

Descentralización fiscal 

E l  sistema fiscal está en el centro del 
debate de la descentral izaci6n, apunta 
Jonás Frank. Y continua, "las transferen­
cias de recursos son la herramienta cen­
tral para los gobiernos de mantener su 

legitimidad; y las crisis políticas son i n­
m inentes sino se transfieren los recursos 
hacia los gobiernos subnacionales"9. 

Una primera característica de la des­
centralización fiscal tiene que ver con 
las significativas transferencias que el 
Gobierno central realiza a los gobiernos 
secciona/es. En efecto, en el Presupues­
to aprobado para el año 2004 y en el 
del Fondo de Desarrol lo Secciona! (FO­
DESEC), que se maneja fuera de la mis­
mo, se destinan USD 970 m i l lones para 
que sean gastados por las Prefecturas 
Provinciales y Municipios del Ecuador. 
Estos recursos, afirma el Observatorio 
de la Política Fiscal, representan el 
3 .3% del PIB, el 53% de la recaudación 
del IVA para el Gobierno Centra l ,  el 
64% del gasto de capital del Presupues­
to y el 1 1 4% del presupuesto para la 
educación 1 o. 

Fondos para Gobiernos Seccionales. Año 2004. Millones de dólares 

Concepto Valor 

Fondo Desarrollo Secciona!, FODESEC 92.3 
Fondeo Desarrollo Provincial, FONDEPRO 5.9 
Fondo de Salvamento, FONSAL 34.9 
ley 1 5% Ingresos corrientes · 677.3 
Otras participaciones (varias leyes que asignan fondos) 1 60.2 

Total 970.6 

Fuente: Observatorio de la Polftlca Fiscal, Publicación mensual, N. 4, auspiciada por el Programa de las Na­
ciones Unidas para el Desarrollo �UNDP) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, (UNICEF) Qui­
to, noviembre 2003. 

9 Jonás Frank, Descentralización, en Vicente Fretes Cibils, Marcelo M. Giugale y José R. Ló­
pez-Calix, Editores, Ecuador. Una Agenda Económica y Social del Nuevo Milenio, Banco 
Mundial, Editorial Alfaimega, Bogotá, 2003:405 

1 0  Publicación mensual, N. 4, auspiciada por el Programa de las Naciones Unidas para el 
Desarrollo (UNDP) y el Fondo de las Naciones Unidas para la Infanda, (UNICEF) Quito, 
noviembre 2003. 

· 



Además de los recursos antes deta­
l lados se debe tener en cuenta: la asig­
nación de hasta el 25% del i mpuesto a 
la renta para los municipios. Los 400 
mil lones de dólares que reciben del Pre­
supuesto del Estado los Organismos Re­
gionales de Desarrollo, ORDs y otras 
transferencias hacia lo local para pro­
gramas contra la pobreza tales como: 
FISE, DRI, Bono de Desarrol lo Humano, 
etc. A estos rubros habrfa que agregar 
los recursos destinados a sueldos, pago 
tle intereses y amortizaciones de la deu­
da pública locaf1 1 .  

Adicionalmente, las partidas extra 
presupuestarias, que si bien no deberian 
ser tramitadas por los legisladores, con­
forme lo establece la Constitución, de 
hecho las tramitan. La suma de todos los 
recursos descritos muestra que las trans­
ferencias que el Gobierno central real i-

TEMA CENTRAl 1 4)3 

za a provincias no es, por decir lo me­
nos, insignificante. 

Una segunda característica tiene 
que ver con el carácter discrecional y 
ambiguo de las transferencias. La ley del 
1 5% es un tipico ejemplo, aprobada sin 
los correspondientes ingresos, además 
de que estos recursos, de acuerdo al Re­
glamento de la ley, están expresamente 
prohibidos de ser usados para la asun­
Ción de nuevas competencias. 

Un tercer aspecto de la descentral i­
zación se relaciona con los reducidos 
recursos propios que disponen los mu­
nicipios y consejos provinciales y su re­
lación con las transferencias del gobier­
no central. El cuadro que se presenta a 
continuación muestra tanto los ingresos 
propios como las transferencias que re­
ciben los municipios ecuatorianos. 

Ingresos propios y transferencias de los municipios por categorías de población 

Rango Hasta De 20.000 a De SO.OOO Más de Todos 
Poblacional 20.000 hab. so.ooo hab. a 300.000 hab 300.000 

Número de Municipios 1 01 65 45 4 2 1 5  
'}'..Municipios 46,98% 30,23% 20,93% 1 ,86% 1 00% 
% Población 9,03% 1 5,83% 37,1()0¡;, 38,04% 1 000/o 

INGRESOS 

Ingresos Propios 3 ,08% 4,68% 20,77% 34,30% 28,1 7% 
Transferencias · 93,83'Yo 89,62% 68,68% 34,16% 48,1 5% 
Créditos 3,09% 5,700/o 1 0,55% 31,54% 23,68% 

Fuente: Comisión Especializada Permanente de Descentralización, Desconcentración y Régimen Secciona!, 
Informe para segundo debate N.001 .COORS-02, Congreso Nacional, Quito, marzo, 2002: pág.8. 

· 

1 1  Solo en 1 998 el gobierno central asumió deudas por alrededor de US$ 100 millones de 
los cuales el 80% perteneció a la empresa de agua potable del Municipio de Guayaquil, 
ECAPAG, jonás Frank, ob.cit:407 
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Si consideramos como mumc•p•os 
pequeños, a los que tienen una pobla­
ción de menos de 50.000 habitantes, te­
nemos que el 77,2 1 %  de los municipios 
ecuatorianos pueden ser cal ificados co­

mo tales, y si sacamos un promedio de 
los ingresos propios tenemos que éstos 
l legan a l  3,88%, las transferencias a l  
91 .72% y los créditos al 4,39%. 

De la i nformación transcrita se de­
duce claramente la ncasi total depen­
dencia" financiera del gobierno central,  
asf como la  generación de ingresos po­
co significativa de los municipios pe­
queños. Añádase a esta información los 
altos porcentajes de evasión tributaria y 
de subsidios al mantenimiento y opera­
ción de los servicios. 

Un cuarto tema del financiamiento 
de la déscentralizadón es el endeuda­
miento de los gobiernos secciona les. En 
el contexto de la descentral ización ge­
neralmente se produce una presión ma­
yor de endeudamiento, no solo en ra­
zón de las nuevas necésidades de inver­
sión sino también por las brechas exis­

. tentes entre recursos transferidos y com­
petencias asumidas eón créditos. Esta 
problemática se vuelve más compleja si 
se toma en cuenta la historia de "resca­
tes encubiertos"12. 

La mayorfa de los procesos de des­
central ización en América Latina mues­
tran que la transferencia de recursos del 
gobierno central a los gobiernos subna­
cionales puede profundizar relaciones 

'perversas', en el sentido que mientras 
mayor es la transferencia de recursos 
económicos, mayor es la desmotivación 
en la generación y recaudación de re­
cursos locales1 3. 

La experiencia de nuestro vecino 
pafs Colombia, entrega algunas leccio­
nes en el campo de la relación entre el 
aumento de transferencias de recursos y 
disminución del esfuerzo fiscal de los 
gobiernos locales que bien vale la pena 
tenerlas presente. En efecto, las ev(llua­
ciones sobre el proceso de descentral i ­
zación real izadas en Colombia con mo­
tivo de cumplirse 1 O años de su ejecu­
ción muestran que: 

"Siempre es más fáci l  recurrir al gobier­
no central en búsqueda de fondos que 
enfrentar a los votantes locales enfureci­
dos por el incremento de los impuestos 
locales (Banco Mundial, citado por Pe-
dro Santa, 1 996:27) 

· 

En el contexto de una cultura c l ien­
telar como la que prevalece en el Ecua­
dor, no es aventurado pensar que la des­
central ización fiscal podría beneficiar a 
los grupos de poder micro o ligárqu ico 
que, en no pocos casos, manejan el po­
der local en forma directa o indirecta. 
De ahf que, uno de los retos que plan­
tea el proceso de descentralización fis­
cal en la perspectiva redistributiva, rad i­
ca en la democratización de las estruc­
turas de poder locales y en la adapta­
ción.de las finanzas públicas nacionales 

12 Jonás Frank opina que las medidas propuestas en la Ley Orgánica de Responsabilidad Es­
tabilización y Transparencia Fiscal de 2002 pueden contribuir poco a conciliar ingresos y 
gastos del sector público; Ob. Cit: 409 

· 

1 3  Véase al respecto los planteamientos que al respecto formulo en el l ibro "Encrucijadas y 
perspectivas de la descentralización en el Ecuador, Abya Yala, Quito, 1 998. 



a las nuevas obl igaciones y condiciones 
de transferencia de recursos a los go­
b iernos secdonales. 

Paradójicamente, en los procesos de 
descentral ización es común, la tenden­
cia a instar a Jos gobiernos subnaciona­
les inferiores a renunciar a su propia  le­
gislatura tributaria so pretexto de simpl i­
ficar el sistema impositivo. Esta tenden­
cia contiene elementos reversivos, esto 
es, de centralización de i ngresos en el 
n ivel central, para desde allí d istribu ir­
los hacia la periferia. 

Un quinto aspecto que presenta l a  
descentra l ización fiscal e s  e l  d e  la  no­
utilización 0 °ah0"0H (30 a 50%} que 
algunos municipios y consejos provin­
ciales mantienen en el  ejercicio presu­
puestario correspondiente. En efecto se 
constata la existencia de 'saldos' no gas­
tados -probablemente no planificados o 
comprometidos- que al final del año fis­
cal,  se encuentra depositados en cuen­
tas de ahorro o corrientes en bancos, así 
para 1 998, destaca Albornoz, Armbrus­
ter y Mol ina, un promedio del 28% de 
los i ngresos de los municipios y un 1 9% 
de los i ngresos de los consejos provin­
c iales, no se gastan durante el ejercicio 
presupuestario correspondiente. 

Este hecho da lugar a varias expl ica­
ciones y especulaciones tales como: la 
reducida capacidad de inversión de los 
gobiernos locales; la política de previ­
sión frente a los h istóricos i ncumpl i ­
m ientos o retrasos de transferencia de 
recursos del gobierno central ;  la necesi ­
dad de disponer de recursos en forma 
oportuna para proyectos nuevos y de-
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mandas coyunturales (algunas o la ma­
yoría de ellas cl ientelares). 

Este comportamiento local contrasta 
con los serios problemas de financia­
miento que enfrenta la Caja Fiscal, cuya 
situación de precariedad "no es pasaje­
ra sino estructural" 14, frente a la cual 
cabe reconocer como contrapartida, el 
notable esfuerzo real izado por determi­
nadas municipal idades por actualizar o 
i ncrementar las tasas e impuestos pre­
dial urbano y en menor proporción ru­
ral, aumento que representan porcenta­
jes significativos. 

Al parecer, el aumento de transfe­
rencias de recursos nacionales a las en­
tidades territoriales se halla estrecha­
mente vinculado con la disminución de 
la tributación local, fenómeno denomi­
nado en Colombia como "pereza fiscal 
local", el cual contribuye al aumento de 
dependencia y por tanto de autonomía, 
de los gobiernos seccionales. 

Como se puede observar el tema de 
la tributación local merece un deten ido 
anális is, especialmente en una situación 
de crisis como la que actualmente atra­
viesa el país, por lo que la solución no 
puede reducirse, por ejemplo, al cobro 
de precios reales de los servicios presta­
dos por el sector públ i co a aquel los ciu­
dadanos que no pueden ni deben pagar 
el costo real, como son los ciudadanos 
de pocos ingresos, que no se encuen­
tran en condiciones de pagar sumas si­
milares. Obligar a todos los ciudadanos 
a pagar en forma simi lar podría profun­
d izar la injusticia y la desigualdad so­
cial  

1 4  Esteban Vega y Piedad Mancero, Sostenibílidad Fiscal v Descentralización Cuadernos df' 
Descentralización NoJ) CORDES, Quito, 2001 :55 
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Capacidad operativa 

La Constitución, en el art. 226 trata 
sobre la descentral ización de compe­
tencias del gobierno central, dispone en 
su inciso tercero que "La descentral iza­
ción será obl igatoria cuando una enti­
dad secciona! la solicite y tenga capaci­
dad operativa para asumirla". 

Precisamente con el propósito de 
contribuir con el análisis de los proce­
sos de planificación y gestión, algunos 
organismos nacionales, con la asisten­
cia técnica y financiera del Fondo de 
Población de Naciones Unidas1 5, desa­
rrol lan, entre otros temas, el de c.apaci­
dad institucional como condición para 
asumir nuevas competencias por parte 
de los organismos seccionales. 

La generación de capacidades des­
taca el trabajo mencionado, es una con­
dición básica del desarrollo y el funda­
mento para asumir nuevas funciones en 
el ámbito local.  Inmediatamente se 
plantea el tema de cuales serfan las ca­
pacidades técnicas necesarias. En ese 
sentido privi legia la capacidad de plani­
ficación, de gestión, de conocimiento 
especializado en ámbitos de ordena­
miento territorial, ambiente y prestación 
de diversos tipos de servicios. Lograr es­
tas capacidades, impl ica el manejo de 
herramientas en diversos ámbitos como 
el jurfdico, de fortalecimiento institucio­
nal, diseño y gestión de procesos, po­
tenciación de recursos humanos, mane­
jo de sistemas de información, planea­
ción institucional, etc. 

Es una constante en América Latina, 
la insufiCiencia de calidad de las admi­
nistraciones y del personal en los nive­
les regional y local, hecho que puede 
hacer fracasar los esfuerzos descentrali­
zadores. No se puede ocultar, el  déficit 
de personal cal ificado y de infraestruc­
tura material de la administración públi­
ca local ,  por lo que es fundamental for­
talecer la capacidad operativa orientada 
a la de absorción de la competencia 
ambiental de los gobiernos seccionales. 

Con relación a la capacidad, en al­
gunas autoridades provinciales y muni­
cipales prima el criterio de considerar 
que ésta se irá adqui riendo en la prácti­
ca y por tanto se asignará responsabil i­
dades y recursos suponiendo que dicha 
capacidad se generará al  enfrentar la 
necesidad de cumpl ir las funciones. La 
experiencia en varios pafses de la Re­
gión no confirma necesariamente este 
criterio, al contrario, afirma la necesi­
dad de fortalecer la capacidad técnica, 
social y administrativa, particu larmente 
de los operadores de las competencias 
transferidas. 

Además de las capacidades mencio­
nadas, está la de generar ingresos por 
fuera del presupuesto del Estado, que 
incluye la capacidad de recaudación y 
la existencia de sistemas para el lo 1 6. En 
la parte correspondiénte a los indicado­
res y estándares relacionados con la ca­
pacidad institucional, el documento en 
mención incluye el l iderazgo, la organi­
zación y funcionamiento municipal ,  la 
capacidad para asumir procesos de me-

1 5  ODEPLAN, AME, CONAMU, Ministerio del Ambiente, INEC y UNFPA, Estándares para un 
proceso de Desarrol lo Local, Quito, 2002. 

1 6  ldem: 27 



joramiento i nstitucional, la generación 
de i ngresos municipales y el manejo de 
sistemas de i nformación. 

De hecho los sistemas descentral i ­
zados en general ,  favorecen el  desarro­
llo de los talentos y de la carrera polfti­
ca. la experiencia muestra que la carre­
ra polltica de muchos políticos comien­
za en los n iveles locales e i ntermedios 
de gobierno. En ese sentido los sistemas 
descentral izados muestran tener mejo­
res condiciones de proveer polfticos 
que de necesitarlos, lo que representa 
una ventaja significativa cuando éstos 
son pocos. 

En el pafs, la d isponibi l idad de re­
cursos humanos cal i ficados en los go­
biernos locales parece ser insuficiente. 
Normalmente, el personal más capaci­
tado prefiere trabajar para el  gobierno 
central, no solo en razón de la diferen­
cia de remuneraciones, sino especial­
mente de oportunidades profesionales y 
fami l iares. Esta constatación l leva a 
plantear la necesidad de considerar el 
pago de bonificaciones salariales o el 
ofrecimiento de contratos temporales 
para el caso de municipios alej ados o 
de magnitudes tan reducidas, que no 
permite u n  pago atractivo para profesio­
nales con preparación en desarrollo lo­
cal .  

En relación con la  carrera política, 
s in duda, el gobierno central suele ser 
más atractivo que los n iveles inferiores, 
ya que promete mayor i nfluencia, una 
posición más relevante y, en particular, 
mayor atención por parte de los medios 
de comunicación. Este hecho explica en 
buena medida que las personalidades 
polrtkas más fuertes prefieren hacer ca­
rrera en el poder central ,  lo que incre-
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menta la fuerza de gravedad del gobier­
no y la administración nacional. 

las reflexiones antes expresadas 
plantean un conjunto de i nquietudes 
que deben ser examinadas a la luz de 
las condiciones concretas de cada go­
bierno secciona! que aspira a asumir 
nuevas competencias. 

El  d iagnóstico de la capacidad ope­
rativa del organismo secciona!, que de­
cida sol icitar la transferencia de compe­
tencias, permitirá establecer las condi­
ciones y criterios que cal ifiquen la gra­
dualidad del proceso de asunción de 
competencias e incluso determinar e l  
a lcance d e  la  propuesta, respecto d e  sí 
la "capacidad se forja al andar". Se de­
be tener presente, además que el traspa­
so de competencias a los gobiernos lo­
ca les, conforme lo dispone la Constitu­
ción Política, debe estar acompañado 
de la transferencia de recursos que per­
mita asumir la competencia en forma 
eficiente. 

No se trata de transferir solamente 
los recursos contemplados en el presu­
puesto de la entidad que transfiere la 
competencia, recursos que generalmen­
te son escasos, s ino de cubrir los costos 
reales para la prestación del servicio. En 
ese sentido es explicable la  posición de 
algunas autoridades locales para no 
aceptar la transferencia s ino una vez 
que se han calculado los costos reales 
de la competencia, costos que deberían 
ser cubiertos por quien transfiere el ser­
vicio. En caso contrario, puede ocurrir  
que se trasladan los conflictos, las defi­
ciencias y déficit que el gobierno cen­
tral tiene respecto de esos servicios, a 
los gobiernos receptores de las compe­
tencias. En estas condiciones los gobier-
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nos locales se ven abocados a subir las 
tarifas de los servicios, el iminar los sub­
sidios a los estratos más bajos, reducir 
personal, Íncrementar impuestos e in­
cluso privatizar servicios o empresas. 

Agonia de la Planificación Nacional 
versus emergencia de la planificación 
local 

En sus largos años de existencia, la  
plan ificación nacional, a través de 1 1  
Planes de Desarrollo1 7 rea l izó grandes 
esfuerzos por establecer los objetivos 
nacionales permanentes en materia 
económica y social, organizar del ibera­
damente las actividades públicas, con 
carácter obligatorio y referencial para el 
sector privado. logró además desarro­
l lar un andamiaje teórico y técnico de 
planificación de enorme complejidad, 
lo que le convirtió en una discipli n a  que 
requería un alto nivel de conocimiento 
y consecuentemente la exclusión de la 
participación del 11pueblo l lano", de los 
c iudadanos en general en el  proceso de 
elaboración de planes nacionales y lo­
cales. 

Los aportes de la planificación na­
cional son i nnegables en el encauza­
miento del empleo de los recursos que 
disponfa el pafs para su desarrollo, par­
ticularmente en las décadas del 60 y 70. 
En las décadas posteriores, la planifica­
ción nacional fue perdiendo i mportan­
cia por numerosas causas, entre otras, 
por: el reducido peso que ésta tuvo en 
el sistema polftico -cada vez más co­
yuntural ista-; por las recurrentes medí-

das de ajuste económico; por el divor­
cio con el presupuesto del Estado. Estos 
factores convirtieron o profundizaron 
en la planificación nacional el carácter 
esencialmente central ista, burocrático, 
rígido, l ibresco y forma l ista-l itúrgica, 
ausente de la participación social  y de 
factibil idad sociopolítica. 

Las caracterfsticas señaladas junto 
con el rechazo permanente de la mayo­
ría de organismos seccionales a su nor­
mativa, informes y orientaciones, expli­
can en buena medida la  el iminación del 
Consejo Nacional de Planificación, CO­
NADE así como la creación de la Ofici­
na N acional de Planificación, ODE­
PLAN. Transformaciones que no han 
merecido la debida atención y debate 
de la academia, opinión públ ica y del 
sistema político. 

El descrédito de la planificación na­
cional, además de los factores puntuali­
zados, se relaciona con: la ausencia de 
apoyo polftico y su i ncapacidad de en­
tender y enfrentar la crisis económica y 
socia l  con agi l idad, creatividad; la au­
sencia de participación de los actores 
sociales y económicos que no prestaron 
la atención e i nterés suficiente para 
cambiarla o sostenerla. Por parte del en­
te planificado por su i ncompetencia en 
comprender y operar con sistemas so­
ciales complejos, como el confl icto, la  
i ncertidumbre, la  opinión de l a  pobla­
ción respecto de las prioridades y pro­
puesta; por su i neptitud para i ncorporar 
en el diagnóstico la dimensión subjetiva 
de los otros, así como la heterogeneidad 
situacional de la real idad; por el mante-

1 7  1 96 1 - 1 962, 1 964 -1 973, 1 973 -1 977, 1 979 -1 984, 1 985 -1988, 1 989 - 1 992, 1 993 - 1 996, 
1 996 -1 997, 1 997- 1 998, 1 998- 1 999 y 2000- 2003. 



n imiento de una visión usectoria l i sta" y 
aislada, restringida a lo económico. 

Las características destacadas permi­
ten entender además, el fracaso de las 
propuestas macro y largoplacistas de los 
esfuerzos institucionales de planifica­
ción, así como la necesidad de repen­
sarla y revita lizarla dentro de una con­
cepción que recupere lo "cotidiano", la 
dimensión local, la participación c iuda­
dana, la factibil idad socio politica, e l  
confl icto, l a  flexibil idad y la importancia 
de las decisiones polfticas basadas en 
valores sociales, asf como la necesidad 
de disponer de mecanismos de media­
ción entre el futuro y el presente, de i n­
corporar la capacidad de reacción pla­
n ificada frente a las sorpresas, de media­
ción entre el conocimiento y la  acción y 
de coherencia global frente a las accio­
nes parciales de los actores sociales. 
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Emergencia de la planificad6n y el de­
sarrollo local 

La historia reciente sobre la relación 
entre partic ipación y plan ificación 
muestra que apenas en la década 90' y 
en Jo que va del 2000, la participación 
y planificación local se han convertido 
en u n  tema de i nterés colectivo, al pun­
to de alcanzar coberturas significativas 
en el ámbito municipal (aproximada­
mente 35% de los municipios han ela­
borado planes locales) asf como en 
otros n iveles: local ,  regional ,  provincial, 
cantonal,  parroquial,  zonal, de manco­
mun idad, de organizaciones de segun­
do grado y comunitario. Esto significa 
que, actualmente, la planificación local 
se real iza en 8 niveles, como se puede 
constatar en el siguiente cuadro: 

Niveles de planeadón local en el Ecuador 

Nivel Tipo Planes en marcha Planes potenciales 

Regional Planes de integración regional 5 1 5  
Provincial Planes de desarrollo Provincial 3 21 
Mancomunidad Planes de i ntegración de 2 

varios cantones 
Cantonal Planes de desarrollo estratégico 72 2 1 6  

cantonal 
Parroquial Planes de desarrolto parroquial 30 780/600 
Zonal Planes de redes escolares y 1 20 600 

caminos vecinales 
Organización Planes de desarrollo local 1 60 1 80 
Segundo grado 
Comunidad Planes de acción comunal 2 1 0. 500 
TOTAL 522 2012 

Fuente: Vlctor Hugo Torres, Participación y desarrollo local en el Ecuador. Tendencias, ac.1ores y desaflos, 
COMUNIDEC, 2003. (versión P.P.) 
• Según la fuente principal de este cuadro, el número de planes comunales era de 80. El Informe de la Pri­
mera Etapa de PRODEPINE señala que dicha organización ha facilitado la elaboración de 21 O planes de de· 
sarrollo local en el ámbito comunitario. (junio 2003) 
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En razón del corto tiempo de aplica­
ción de la planificación local, es todavía 
prematuro establecer criterios evaluati­
vos tanto de sus resultados como de la 
cal idad y pertinencia de las metodolo­
gías empleadas en la elaboración de 
planes locales. Lo que sí es posible afir­
mar que en determinados cantones co­
mo Quito, Guayaqui l ,  Cuenca, Cotaca­
chi, Manta, Loja, Guamote, entre los 
más destacados, los importantes cam­
bios logrados gracias a unos l iderazgos 
reconocidos por su población, a una 
gestión eficiente, al manejo transparen­
te de fondos y a una planificación, en la 
mayoría de casos participativa; revalori­
za la planificación, la participación ciu­
dadana así como el liderazgo -con las 
característ icas expresadas en los casos 
mencionados-, por lo que no es posible 
pensar en nuevas perspectivas metodo­
lógicas que eventualmente podrían con­
vertirse en referentes no únicos pero si 
útiles en la construcción de planes en 
los diversos niveles subnadonales pro­
vincia les, cantonales y parroquiales 

Es además de particular interés rele­
var las experiencias . de planificación 
participativa. las recientes experiencias 
de planificación participativas local ,  las 
que han tenido como punto de partida 
la presenc ia visionaria de alguna autori­
dad local, el auspicio de alguna ONG o 
el apoyo de instituciones sensibles a las 
necesidades poblacionales, como las 
iglesias, además de las propias organi­
zaciones sociales. 

Las recientes experiencias de mo­
dernización y de planificación local ha-

cen evidente la contradicción entre el 
desprestigio y deterioro del gobierno 
central, la inercia gubernamental en el 
ámbito de la descentral ización, por una 
parte y la constante voluntad política de 
algunos gobiernos secciona les por recu­
perar los espaciaos democráticos, 
acompañados de una eficiente partici­
pación ciudadana y de la transparencia 
en la acción institucional, por otra. A es­
to se junta la trascendencia de la plani­
ficación de mediano y largo plazo, .la 
ampliación de cobertura, cal idad de 
servicios, capacidad de legislar, admi­
nistrar y de gestionar los servicios16. 

finalmente se debe precisar que las 
in iciativas, acciones y logros desarrolla­
dos por un pequeño grupo de gobiernos 
seccionales no son fruto del azar, ni de 
la suerte, sino que han sido construidos 
durante años de voluntad y gestión po­
lftico-institucional, que en muchos ca­
sos ha significado "refundar" al gobier­
no municipal, todo lo cual permite pen­
sar en un futuro más promisorio para el  
desarrollo local, no por voluntad del 
Ejecutivo, sino por la gestión y decisión 
de los gobiernos locales. 

Reflexiones propositivas 

Sin duda, los temas expuestos son 
del i cados y espinosos, puesto que de­
tectan fa l las y errores, en ciertos casos 
de cimentación, en otros de mamposte­
ría. Precisa mente su develamierito cons­
tituye la principal intención de este artí­
culo. Su objetivo básico: l lamar la aten­
ción de actores nacionales y locales res-

1 8  Sobre experiencias exitosas de planificación y desarrollo local, véase mi artículo "la des­
central ización a zarpazos", en revista Gestión N.1 1 1 ,  Quito, septiembre de 2003. 



pecto de los factores que explican las 
causas por las que la descentral ización 
no se desarrol la, en miras a que se inte­
resen en conocer más profundamente 
las complejidades y potencial idades del 
proceso y de esta manera participen en 
la generación de propuestas integrales y 
viables respetando los tiempos y ritmos 
de cada real idad. 

Al parecer no hay discrepancias res­
pecto de la necesidad de cambiar el 
modelo central ista y autoritario con el 
que actúa el Gobierno Central, así co­
mo el comportamiento pasivo e indivi­
dual ista de la población, pero no existe 
propuestas consistentes y consensuadas 
sobre que y cómo transformar al estado 
actual. 

Cualquiera que fuese la nueva es­
tructura política y de gestión que el sis­
tema político decidiere, ésta deberá te­
ner como eje central el bienestar huma­
no y la participación ciudadana como el 
mecanismo de activación y control de 
sus programas. Con el propósito de tras­
cender el análisis crítico y contribu ir a 
la construcción de caminos se desarro­
l la  a continuación algunas ideas y suge­
rencias tendientes a sal i r  del empanta­
namiento en la que se encuentra la des­
central ización 

Es necesario cambiar la concepción 
de la descentral ización como transfe­
rencia de competencias deficitarias, 
costosas y problemáticas, especialmen­
te en lo que concierne a los servicios so­
ciales y a la lucha contra la pobreza. 
Mantener esta concepción impl ica dejar 
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l ibrado a cada sector, a cada región, a 
cada espacio local, a sostenerse con su 
pobreza, a real izar lo que algunos auto­
res cal ifican de 'subsidiaridad a la inver­
sa', es decir que los gobiernos locales 
pobres subsidien al Estado Central .  

Es imprescindible crear o consol idar 
una cultura de rendición de cuentas, es­
to es la "capacidad de los individuos y 
de un sistema social de vigilar y contar 
con información regular sobre las activi­
dades de los responsables de la direc­
ción o la autoridad, para asegurar que 
sus intereses sean debidamente toma­
dos en cuenta"19. La cultura de rendi­
ción de cuentas, ha comenzado a ex­
pandirse en el Ecuador, en forma lenta 
pero significativa, así como grados cre­
cientes de transparencia y de conoci­
miento del sector social a cargo del sec­
tor públ ico. Igualmente se han incre­
mentado, en menor proporción, los 
ejercicios de priorización de gastos con 
participación social y comunitaria sobre 
todo para proyectos de menor cuantía. 

La coordinación interinstitucional es 
otro de los esfuerzos que debe incenti­
varse, no solo en el ámbito públ ico sino 
en su relación con el privado, en este 
sentido es particularmente importante la 
incorporación en el  Código de la N iñez 
y la Adolescencia del concepto de coor­
dinación y articulación de organismos, 
entidades y servicios privados y públi­
cos en el Sistema Nacional Descentrali­
zado de Protección Integral a la Niñez y 
a la Adolescencia para definir, ejecutar, 
controlar y evaluar las políticas, planes, 

19 Thomas F. Carroll, editor, Construyendo capacidades colectivas, CODENPE, PRODEPINE, 
Fundación Heifer, Banco Mundial, Oxfam, Quito, 2002:527. 
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programas y acciones con e l  propósito 
de garantizar la proyección integral de 
la n iñez y adolescencia (art. 1 90) 

La necesidad de ampliar y fortalecer 
la participación social,  en todas las fases 
de la planeadón, formulación, concer­
tación, decisión, admin istración, ejecu­
ción y control de las politicas de i nterés 
colectivo, es s in  duda, un aspecto cen­
tral no solo en términos de ampliar y 
consolidar la democracia sino de con­
trol de la gestión económica, adminis­
trativa y pol ftica de sus representantes y 
de las instituc iones. La experiencia de 
descentral ización muestra que cuando 
ésta no va acompañada por la democra­
tización de las relaciones sociales de 
dominación, la cultura c lientelar y auto­
ritaria se profundiza. 

General mente la descentral ización 
ha sido concebida como un proceso de 
transferencia de competencias y recur­
sos del gobierno central hacia los go­
biernos seccionales. Poco o nada se di­
ce sobre la  descentralización a l  interior 

de la provincia o del cantón hacia la so­
ciedad civil.  Esta situación se comprue­
ba al constatar los a ltos porcentajes que 
reciben las cabeceras cantonales o pro­
vinciales, incluso cuando tales poblacio­
nes son notablemente inferiores, a la 
existente en la respectiva circunscrip­
ción territorial. Son excepcionales los 
casos en los que existan criterios de asig­
nación de esos recursos hacia las juntas 
parroquiales u otras organizaciones rura­
les o a proyectos de carácter rural .  

En este sentido cabe resaltar los es­
fuerzos legislativos (ordenanzas) real i ­
zados por a lgunas municipa lidades, co­
mo es el caso del Municipio de Cuenca 
que se ha comprometido, a través de la 
Ordenanza de Apoyo Municipal a las 
Juntas Parroquiales Rurales del Cantón 
Cuenca, en los artículos 8, 9 1 0  y 1 3, a 
determi nadas obl igaciones y responsa­
bi lidades respecto del Plan de Desarro­
l lo Parroquial,  así como del apoyo fi­
nanciero destinado a la ejecución de 
Proyectos de Desarrollo Locai20. 

20 Art. 8. La planificación participativa será la base para la elaboración y aprobación de la 
proforma presupuestaria anual, en la que obligatoriamente se hará constar los recursos que 
inverti rá la Municipalidad eri cada Parroquia". 
Art. 9. El Plan de Desarrollo Parroquial elaborado de conformidad con la ley, será el do­
cumento básico para garantizar la inversión municipa l . . . "  11La Municipalidad de Cuenca 
en la medida de las posibilidades que se presentaren apoyará la gestión de fondos adicio­
nales destinados a la implementación de Proyectos de Desarrollo Local en las parroquias 
del cantón". 
Art. 1 0. El porcentaje del presupuesto de i nversión que la municipal idad debe destinar a 
las Parroquias Rurales en obras o proyectos se dividirá, en una base uniforme de distribu­
ción y además en otro segmento que considere las siguientes variables: número de habi­
tantes, necesidades básicas, capacidad contributiva, logros en el mejoramiento de los ni­
veles de vida de acuerdo al  cumplimiento de planes parroquiales, eficiencia administrati­
va y valoración de bienes y servicios ambientales de beneficio cantonal" 
Art. 1 2. La Municipalidad de Cuenca transferirá a las Juntas Parroquiales, responsabil ida­
des especificas en los siguientes ámbitos de competencia: mantenimiento preventivo, aseo 
y control de caminos, calles, plazas y demás espacios públicos y equipamientos comuni­
tarios; mantenimiento de alumbrado público; labores de control municipal v participación 
en recaudación de recursos" 



En igual forma el Municipio de lba­
rra en 1 998, ha creado a través de la 
"Ordenanza de Participación Económi­
ca ciudadana, el Fondo Económico de 
participación c iudadana, fondo consis­
tente en el 20% de los recursos prove­
nientes de la Ley Especial de Distribu­
ción del 1 5% del Presupuesto del Go­
bierno Central para los gobiernos Sec­
cionales, que sería distribuido en las pa­
rroquias urbanas, zonas periféricas y pa­
rroquias rurales del cantón. Dicha asig­
nación, de acuerdo con el artículo 3, se 
incluirá en el presupuesto de los ejerci­
cios económicos de la municipal idad y 
será d istribuida sobre la base de. la po­
blación, el fndice de organización co­
munitaria y en función de las priorida­
des establecidas en los talleres de parti­
cipación ciudadana, de acuerdo con los 
l ineamientos del Plan Estratégico. 

El manejo cl ientelar y discrecional 
de los fondos públicos, as! como la tra­
mitación de partidas extra presupuesta­
rias a pesar de estar prohibidas por la 
Constitución- son sin duda una fuente 
de corrupción pero además, profundi­
zan la recentral ización sustentada en el 
control y manipulación del presupuesto 
del Estado y refuerzan las formas tradi­
cionales de dominación JX>Iftica y social 
en particular la gestión c l ientelar de los 
recursos21 . 

Es indudable que la crisis económi­
ca, polftica y social por la que atraviesa 
el pars en las ú ltimas décadas, ha incidí-
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do en l a  capacidad del Estado en abor­
dar las intensas tareas redistributivas 
que son de su esencia. La incapacidad 
para prestar servicios públ icos eficientes 
se ha expresado en el deterioro de la in­
fraestructura, básicamente educativa y 
de salud. Las consecuencias de este de­
terioro han sido la cafda considerable 
de la calidad de vida de la mayoría de 
la población y la pérdida de capacidad 
del Estado. 

La decadencia y menoscabo de la 
cal idad de vida de la población, ha ge­
nerado una sensación de que el sistema 
político no tiene interés y/o capacidad 
para afrontar su misión y por tanto, ha 
profundizado la desconfianza de los 
ciudadanos en el Estado y sus i nstitucio­
nes22. 

La descentral ización, como se ha 
visto en este trabajo, es un instrumento 
idóneo para recoger las demandas so­
ciales, permite que las i nstituciones es­
tén en una situación de mayor proximi­
dad con el ciudadano, crea las bases pa­
ra que se ejerza mayor fiscalización y 
control hacia los representantes, abre 
canales de interlocución entre el Estado 
y la sociedad. En suma impulsa y expre­
sa una profunda reestructuración del Es­
tado, tanto desde el punto de vista de su 
estructura como de sus funciones, asr 
como en sus expresiones espaciales. 

Hay que advertir que el paso de u n  
sistema administrativo central izado a 
otro descentral izado, a través de una 

2 1  Equipo de Coyuntura CMP, Fracaso modernizador de una polftica de descentral ización, 
en Revísta Ecuador Debate. N.56, Quito, agosto 2002:22. 

22 Carlos Blanco, la descentralización un proceso de transformación integral, en PNUD, Go­
bernabilidad y Desarrollo Democrático en América Latina y El Caribe, Programa Regional 
de Gobernabilidad, Santiago de Chile, 1 996. 
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s imple decisión política, puede ser trau­
mático si no se hal la  acompañado del 
apoyo y decis ión de la sociedad civil ,  
así como de los recursos necesarios pa­
ra ejecutarla eficientemente, de la deci­
sión de producir una ruptura con la cen­
tralización y una construcción dinámica 
del sistema descentral izado, para lo 
cual será preciso una significativa ac­
ción estatal en este sentido, así como la 
modificación en la actitud de la socie­
dad civí123. 

La reorganización de · la estructura 
del estado supone disponer un marco 
normativo que facil ite los cambios insti­
tucionales que derroquen las formas e 
institucionales tradicionales de domina­
ción y de ejerc icio del poder. 

La legislación básica no debería im­
poner un modelo uniforme de organiza­
ción sino unos principios generales y 
flexibles. Debe además ser suficiente­
mente amplia para permitir que cada 
uno de los entes locales legisle interna­
mente su organización propia (ordenan-
u� 

. 

Al contrario de quienes piensan que 
basta disponer de un buen cuerpo de le­
yes para que la descentralización se de­
sarrol le, se debe recordar que las leyes 
por si solas no modifican la sociedad, lo 
que no significa que sea necesario o úti l 
la formal ización de normas básicas jun­
to con la ejecución de medidas econó­
micas. La relación entre el Estado y la 
sociedad no puede reducirse a la  vincu­
lación legal, como apunta Simón Pa­
chano, a pesar de que se haya creado la 

ficción de que el orden descansa en la 
bondad de las leyes. En este sentido 
anota que es imprescindible separar los 
conceptos de legitimidad y legal idad, 
en razón de que cada uno responde a 
lógicas distintas, la legal idad alude a l  
ámbito de las leyes establecidas, mien­
tras que la legitimidad se refiere al gra­
do de justicia, de razonabil idad y de 
consenso que asegure la obediencia a lo 
justo, sin que sea necesario, salvo en ca­
sos marginales, recurrir a la fuerza. 

La distinción expuesta permite afir­
mar que no todo poder legal es necesa­
riamente legítimo, asf como que toda le­
gitimidad se hal la  necesariamente vin­
culado a lo legal, a pesar de que en 
nuestra sociedad a parezca que el único 
elemento de vinculación entre la socie­
dad y el Estado es el cuerpo de leyes.24 
La posibi l idad de establecer un orden 
basado en el acuerdo entre iguales se 
disuelve en lo jurídico con lo que el 
problema de legitimidad del Estado pa­
sa a un segundo lugar. 

Cambio de una mentalidad centralista a 
una descentralizada. 

Nuestra sociedad ha nacido y creci­
do en un estado unitario y central ista. 
Ha sido modelada por la administración 
central, de a l l í  que suele aparecer natu­
ral y lógico determinados comporta­
mientos central istas que trascienden los 
grandes centros de poder urbanos, las 
capitales de provincia, encontrándose 
en las unidades territoriales de base. Por 

23 Dolores Rufián y Eduardo Palma, la descentral ización. Problema contemporáneo en Amé­
rica latina, Área de Programas y Polfticas Sociales, ILPES, Santiago de Chile: 97, s.f 

24 Véase al respecto Simón Pachano, Democracia sin Sociedad, ILDIS, 1 996:65. 



ello, el cambiar esa "cultura centra l is­
ta", forjada a lo largo de siglos de cen­
tral ismo, por una mental idad o cultura 
descentral ista o autónoma es, sin duda, 
una tarea compleja y de mediano o lar­
go plazo, puesto que es parte de nuestra 
forma de concebir las relaciones con el 
poder político central e incluso local. 
De allí que las modificaciones que el le­
gislador logre en los marcos jurídicos, 
no implica que cambie per sé la menta­
l idad central ista que es parte de nuestra 
cultura. 

El cambio de mentalidad, debe co­
menzar en la fami l ia, la escuela, el ba­
rrio, la fábrica, las organ izaciones de re­
presentación social, política, económi­
ca y cultural, espacios que deberían 
constituirse en verdaderos centros de 
formación de ciudadanía, de democra­
cia. Por lo tanto, el éxito cultural de la 
descentral ización se asienta precisa­
mente en las instituciones básicas de la 
sociedad antes que en la legislación. 

la descentra l ización es algo más 
que un proceso administrativo, concier­
ne no solamente a las instituciones pro­
vinciales, cantonales o parroquiales, si­
no a todos los ciudadanos. Esto implica 
una auténtica distribución de poder en­
tre las diferentes entidades territoriales y 
por lo tanto un auténtico ejercicio de 
participación, por el lo, el proceso de 
descentral ización habrá de ser alentado 
directamente por dichas instituciones y 
por los propios ciudadanos. 

Es cada vez más clara la necesidad 
de la acción del sector público para de­
sarmllar e l  estado de Derecho y para 
crear instituciones sólidas que expresen 
y rrermitan cumplir con las funciones 
esenciales del Estado. 
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los niveles intermedios de gobierno 
tienen un papel importante que desem­
peñar en la descentral ización, no solo 
como instancias de inmediata coopera­
ción con el gobierno nacional en el di­
seño y ejecución de macro políticas, si­
no como mecanismos de coordinación 
para obras y funciones que rebasen el 
ámbito territorial municipal. Pueden 
además desarrol lar una vocación políti­
co-institucional y económica comparti­
da con el nivel nacional .  

En perspectiva se podría decir que s i  
el  proceso descentral izador no va a l  rit­
mo de las exigencias sociales y regiona­
les, que si se mantiene la apatfa y tradi­
ción semi-autoritaria del régimen políti­
co nacional y local o, el esquema de re­
laciones premodernas de autoridad (re­
laciones verticales, cadquismo, c liente­
l ismo, intermediarismo), es probable 
que se desarrol le un esquema de i ngo­
bernabi l idad en e l  corto y mediano pla­
zo. En este escenario los gobiernos loca­
les, muy proba blemente se encuentran 
en una situación de subordinación al 
gobierno central, lo cual ha dado como 
saldo gobiernos débiles. 

la experiencia descentra l izadora en 
la Región muestra que si los gobiernos 
de turno se convierten en los inductores 
de arriba-abajo de políticas descentrali­
zadoras, la  tradición autoritaria y verti­
cal, tiende a controlar plenamente el 
proceso. En esta situación es previsible 
que la fase de desconcentración admi­
nistrativa sea una fase muy prolongada 
en el tiempo, dado que se busca un in­
cremental ismo cu idadoso por mantener 
la capacidad de controL la fase de des­
centra l ización gubernamental también 
se prolonga mucho a lo largo del tiem-
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po, dado que a cada confl icto que surge 
entre el gobierno central y los regiona­
les y locales, la "corrección" se traduce 
en una recentral ización para recuperar 
el control del proceso. La práctica des­
centralizadora permite además concluir 
que las estrategias de descentralización 
titubeantes y excesivamente lentas, sue­
len ser contraproducentes al  proceso, es 
decir que pu�den relegitimar el centra­
lismo, y a los grupos de poder dominan­
tes: 

Es conveniente cerrar estas reflexio­
nes con tres recomendaciones: no per­
der de vista la relación estructural .entre 
lo local y lo nacional, lo que implica 
que los cambios orientados a descentra­
l izar competencias y recursos inciden 
en los dos ámbitos; caso contrario, esto 
es la ejecución de reformas aisladas o 
desarticuladas de la total idad de la que 
forman . parte, podrfa generar disfuncio­
nal idades y deformaciones que al extre-

mo podrían ser reversivas del proceso 
descentral ízador, es decir retornar al 
central ismo. 

La segunda recomendación se refie­
re a la necesidad de completar este aná­
l isis a través de contrastar los problemas 
expuestos con las fortalezas y potencia­
l idades y debil idades que incuban los 
municipios, particularmente los cal ifica­
dos como alternativos. Frente a cada 
problema es posible imaginar formas y 
mecanismos de solución, asf como los 
recursos y tiempos requeridos para po­
nerlos en práctica. 

Finalmente insistimos en la recupe­
ración y profundización de la función 
redistributiva del Estado, función que 
puede profundizarse a través de un pro­
ceso que transfiera competencias, poder 
y recursos de un Estado más diestro e in­
teligente hacia los gobiernos locales 
más ·cercanos a la población y por tanto 
sujetos a su vigilancia y control. 




