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Fracaso modernizador y carencia 

de una política de descentralización 
Equipo de Coyuntura CAAP 

Los propósitos privatizadores y modernizadores no han culminado con éxito. Adicionalmen­
te, el escándalo de las partidas extrapresupuestarias ha revelado la ausencia de una polftica de 
descentralización. Esta se torna en un diKurso que marcha paralelo a la captación y distribu­
ción de fondos, produciéndose un efecto contrario: la recentralización del Estado. 

L 
os instantes finales del gobierno 
de Gustavo Noboa se hallan sig­
nados por la ausencia de una 

capacidad de llevar adelante sus propó­
sitos privatizadores, junto a una intensa 
conflictividad proveniente de demandas 
locales. En una perspectiva general, son 
las limitaciones de una institucionalidad 
forjada para conducir la modernización 
del Estado y las privatizaciones. En tan­
to que la descentralización del Estado se 
ha reducido a un lento accionar de con­
venios de transferencia de competen. 
cías a gobiernos locales. Si la institucio­
nalidad que expresa el CONAM para 
llevar adelante su anunciada moderni­
zación, carece de autoridad y legitimi­
dad, la descentralización evidencia una 
falta dt: redefinición de las relaciones 
entre el centro y la periferia estatal. El 
destape del embrollo de las asignacio­
nes extrapresupuestarias a los munici­
pios, reveló la persistencia de prácticas 
centralizadoras y perpetuadoras de lógi­
cas corruptas. 

La oposición a las privatizaciones 

El fracaso de la privatización de las 
empresas eléctricas y de la transición 
hacia administración privada de Pacific­
tel, transparentaron u·na ve~ más, la fal­
ta de acuerdos en torno a este tema. El 
nuevo ingrediente en el conflicto de las 
privatizaciones fue la intervención de 
algunos municipios que reclamaban ac­
tivamente su papel de accionistas de de­
terminadas empresas eléctricas. Abdalá 
Bucaram dirigió su artillerla desde Pa­
namá hacia Ricardo Noboa, Director 
del CONAM, denunciando el caso de 
Pacifictel como el "escándalo de los 
calzoncillos rosados", a lo que se unie­
ron otros sectores de Guayaquil, parali­
zando la concesión de la telefónica a 
una administración internacional. Sea 
como sea, el caso de Pacifictel alude al 
juego de las fuerzas políticas de Guaya­
quil que esperan obtener resultados de 
la posible privatización de esa empresa, 
oponiéndose a las directrices del CO­
NAM. 
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Concluida ya una "primera ola" de 
privatizaciones en América Latina, esta­
ha poniénclose en marcha una "segunda 
ola" que se ha topado con fuertes obstá­
culos derivados de las movilizaciones 
regionales. Así, en los países andinos se 
va fortaleciendo una tendencia al cues­
tionamiento il tales privatizaciones. 
Desde la "guerra del agua" de Cacha­
bamba en abril de 20001 , hasta la re­
ciente movilización de Arequipa opues­
ta a la privatización de un empresa eléc­
trica regional, se manifiesta un· 'nuevo 
contexto en el cual, las decisiones sobre 
privatización ya no descansan exclusi­
vamente en el juego polltico nacional, 
sino que se sitúan en el terreno regional. 
Un posicionamiento complejo de acto­

res locales, cuestionan los pactos de 
empresas transnacionales y actores na­
cionales. Se perfila pues un nuevo mo­
mento en la disputa por la intervención 
del Estado, entrecruzándose determina­
ciones transnacionales que expresan a 
Estados nacionales frágiles y actores lo­
cales con capacidad de oposición. Son 
episodios de una batalla por la reconfi­
guración de la intervención del Estado. 
Es la política en el período "post" con­
senso de Washington donde se ponen 
en juego posiciones sobre las regulado-

nes estatales. Son movilizaciones regio­
nales que tienden a adquirir una organi­
cidad en la que las demandas antipriva­
tizadoras confluyen con sentimientos 
identitarios regionales adversos al Esta­
do central. 

Las partidas extrapresupuestarias y las 
redes 

El episodio de corrupción ocurrido 
con las partidas extrapresupuestarias 
asignadas incluso sin trámite y solicitud 
previa, a ciertos municipios, a más de 
sus efectos de corrupción y perversión 
de los recursos públicos, invita a una re­
flexión sobre las relaciones entre lo lo­
cal y lo nacional. Esto es, el papel de los 
intermediarios en el funcionamiento del 
presupuesto estatal, el rol de los Alcal­
des y Prefectos que deben responder a 
una relación con partidos pollticos, y fi­
nalmente un enmarañamiento de redes 
que frenan una real descentralización. 

Cuando a mediados de junio, 
emerge la denuncia de Víctor Molina, 
Alcalde de Azogues, que destapó los 
mecanismos de funcionamiento de las 
asignaciones extra presupuestarias, que­
daba en claro que se encontraba ope­
rando un circuito que involucra inter­
mediarios, funcionarios púhlicos, pollti-

Las movilizaciones de abril del año 2000 en Cochabamba, en oposición a la concesión 
de las aguas del Tunari a un consorcio de capitales extranjeros y locales, permitió la for­
mación de una amplia coalición urbana y rural que obligó a posponer la concesión ya de­
cidida. Ver: Humberto Vargas y Thomas Kruse, "Las victorias de Abril: una historia que aún 
no concluye"; Roberto Laserna, "Cochabamba: la "Guerra contra el agua"", artículos pu­
blicados en Revista del Observatorio Social de América Latina, Año 1, N° 2, septiembre 
2000, CLACSO. 



cos y contratistas de obras públicas2 En 
la lógica de la capacidad de presión quP 
tienen los municipios de cantones pe­
queños y ciudades medianas, los inter­
mediarios son una parte vital del meca­
nismo de tramitación de fondos estata­
les. Estos intermediarios, con o sin pues­
tos en los Ministerios (Economía, Obras 
Públicas, Salud), establecen vínculos 

con diputados y alcaldes. El funciona­
miento de esta red, se halla alimentada 

por los sobreprecios, licitaciones arre­
gladas, proveedores que pueden ser las 
mismas autoridades secciona les o sus 
allegados, etc. 

Los intermediarios en la tramita­
ción de partidas presupuestarias y fon­
dos públicos son ampliamente utiliza­
dos para facilitar los trámites. La rutina 
del funcionamiento estatal caracteriza­
da por procedimientos burocráticos len­

tos y tediosos, hace necesarios a inter­
mediarios que se hallan dentro y fuera 
de las instancias estatales. Estos tan an-
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tiguos como el Estado ecuatoriano mo 
cierno, se hallan localizados en instan­
cias públicas y privadas. Pueden operar 
porque conocen los canales de toma de 
decisiones y los drculos burocráticos. 
Son poseedores de un saber resultante 
del secretismo de la toma de decisiones 
rutinarias. El "costo" de estos interme­
diarios es justamente el mecanismo de 
los sobornos que deben ser financiados 
por medio de los sobreprecios. 

El caso. remite a una difusión de la 
corrupción que vincula una instancia 
del Estado central con los alcaldes y 
prefectos. Las autoridades seccionales, 
con mayor protagonismo por las mayo­
res competencias asignadas por la des­
centralización, y el incremento de can­
tones en el país, multiplican los espa­
cios de diiusión de la corrupción). Aun­
que ésta consiste en el uso ilícito de los 
bienes públicos y cuyo objeto es el en­
riquecimiento de los participantes en 
los actos corruptos, no está claro ni ase-

2 El monto de las asignaciones extrapresupuestarias, corresponde a 130 millones de dólares 
entregadas en seis meses a 79 municipios y 7 consejos provinciales. De acuerdo a los par­
tidos políticos representados localmente por alcaldes y prefectos, estas asignaciones co­
rrespondieron a entidades secciona les lideradas en un 46% por el PRE, 27% del PSC, 9% 
al r-RA, 9% a la ID, 5% al CFP y 4% al PSE. Ver: Marlon Puertas, "Terremoto", Vistazo, N° 
837, 4/7/2002, pp. 18-21. El mecanismo de funcionamiento de las partidas está expuesto 
en el suplemento "Blanco y Negro", Hoy, 29/6/2002. Hasta 1997 funcionaron las llama­
das "partidas de interés provincial" que manejadas por diputados provinciales, se usaban 
por medio de municipios y consejos provinciales. Este era el mecanismo básico que tenía 
un diputado provincial para cultivar sus vínculos con su electorado y políticos locales. En 
ese año, esas partidas fueron suprimidas por ser consideradas focos de corrupción. Con las 
partidas extrapresupuestarias aparece nuevamente el papel de los diputados provinciales 
tramitando fondos. 

] Entre 1992 y :1001, el número de cantones se ha incrementado de 180 a 215. La mayoría 
de ellos sin cumplir requisitos démowáficos. Creados por iniciativa de políticos provincia­
les y elites locales, suponen la visibilidad y mayor multiplicidad de autoridades electas 
que pueden obtener recursos públicos. 
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gurado que esto se traduzca inmediata­
mente en clientelas y lealtades políticas. 
La configuración de estas redes, se co­
rresponde con la debilidad de los parti­
dos políticos qua organizaciones gene­
radoras de lealtades. El derrame de re­
cursos desde el Estado central hacia 
abajo, crea un vínculo que alimenta re­
des que introducen una legitimidad 
clientelar a la política, tejiéndose repre­
sentaciones locales y nacionales "acei­
tadas" por el manejo de los fondos pú­
blicos. Así, estas redes de políticos, in­
termediarios y contratistas, articulan la 
política local en un estilo pernicioso pa­
ra la constitución de una institucionali­
dad local, apuntalando con frecuencia 
modalidades patrimoniales de poder. 

Por ello, el escándalo que concluyó 
en la caída del Ministro de Economía 
Carlos Julio Enmanuel, revela un juego 
complejo de intereses. Por un lado, el 
interés en bloquear su posible candida­
tura presidencial representando al PRE. 
Por otra parte, el manejo discrecio'nal 
de la información disponible en el fa­
moso disco duro de la Subsecretaría de 

Presupuesto que puede cumplir el papel 
de instrumento de chantaje político. 

El incremento del gasto público, al 
finalizar un período de gobierno, en el 
marco de la campaña electoral, condu­
ce a lo que se llamó "ciclo político de la 
economía"4. Con las restricciones que 

esta formulación puede tener para la si­
tuación actual, en tanto no hay capaci­
dad de emisión monetaria, y el gober­
nante no forma parte de un partido po­
lítico al cual favorecer, si hay en cambio 
el efecto "monumento". Es decir obras 
públicas de relumbrón que crean una 
imagen superficial del Presidente, impi­
diendo que se prioricen las reales nece­
sidades de la población, a la vez que se 
afecta e incluso borra los esfuerzos na­
cionales de sanear la economía, sobre 
todo lo que se refiere al déficit fiscal 
uno de los importantes elementos infla­
cionarios. 

la ausencia de una política de descen­
tralización 

El escándalo de las asignaciones 
extrapresupuestarias revela las inercias 
de las relaciones entre el centro y peri­
ferias estatales. El manejo de los fondos 
públicos produce redes de corrupción 
que en lugar de favorecer la descentra­
lización, se dirigen a una recentraliza­

ción sustentada en el control y manipu­
lación del presupuesto del Estádo, con 
una gestión clientelar de los recursos. 
De este modo, los políticos locales son 
engranajes de la búsqueda y colocación 
de fondos públicos. Más, estos recursos 
cumplen una función distorsionadora el 
impedir el desarrollo de una institucio­
nalidad local responsable en la genera-

4 Ver Jürgen Schuldt, Elecuunf:!s y política económica en el Ecuador 1983-1994, Esquei/IL­
DIS/CAAP/CELA, Quito, 1994. Schuldt problematiza y adapta la conceptualización de "ci­
clo polftico de la economía", consistente en decisiones de política económica que basa­
das en la expansión del gasto público, pueden favorecer u impulsar orientaciones polfti­
cas de un gobierno en los ciclos electorales. 



ción local de ingresos tributarios, acen­
tuando por lo tanto la dependencia del 
Estado central. Así, la descentralización 
se torna en un discurso que marcha pa­
ralelo a una lógica de captación y distri­
bución de fondos. De este modo, los 
políticos locales, cada vez más lejos de 
definiciones ideológicas, se convierten 
en peones de mecanismos que centra-
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dos en obras públicas frecuentemente 
irrelevantes, perpetúan reales procesos 
de subdesarrollo local. Una suerte de 
apelación a un "semi-keynesianismo 
tropical" con obras en construcción, le­
treros y malos chistes contados en actos 
inaugurales y fiestas cantonales trata de 
disimular la ausencia de una real y fac­
tible política de descentralización. 



Caap Nueva Publicación 

CRISIS EN TORNO AL QtJIWTOA: 
MUJER, ClJLTliRA V COMUNIDAD 

Qué ha ocurrido en la comunidad andina 

durante los últimos 20 años') Cómo los 

procesos de descomunali7.ación han a-

fectado la desintegración de la familia .. 

alterado las relaciones entre sus miem-

bros. las nuevas condiciones de la mu-

jer indígena y la situación de dcsampa-

ro de lo~ niños y adolescentes 

José Sánchez Parga 

A estas interrogantes trata de responder la invcstigacion del libro que se publica, que 

indaga también las transtom1aciones en la comuna indígena, los desplazamientos del 

poder y la auloridad hacia urganismos externos a la comuna, las nuevas limnas de 

participación y sopre lodo los procesos culturales, las violencias, la contlictiva búsqueda 

de identificaciones y el repro~:csamiento de las identidades, procesos que se combinan 

muy contradictoriamente con programas de educación intercultural 


