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Regionalización y descentralización 
post Bucaram 
Fernando Carrión M.' 

Para que la descentralización ocurra, se requiere, como condición básica, la exis
tencia de la unidad como un todo. Dicho de otra manera, sin una propuesta real de 
descentralización, este proceso puede potenciar todos los vicios que arrastra y 
negar las virtudes que tiene. De allí que en la actualidad la descentralización sea la 
expresión vaga de un malestar y de un descontento local-nacional no siempre bien 
definido, que no llega a representar un movimiento social con un programa 

A propósito de los últimos acon
tecimientos políticos, que se 
origmaron con el triunfo 

electoral de Bucaram y su posterior 
destitución el 6 de Febrero, el tema re
gional ha cobrado nuevamente mucha 
actualidad en el país. 

No se puede negar que Bucaram lle
gó al poder principalmente con la vota
ción de la población rural y de las ciu
dades medias y pequeñas del país, en 
detrimento de las ciudades grandes Es 
deCir, triunfó con el apoyo de la perife
ria y la marginalidad del pafs Sin em
bargo, en los seis meses de eJercicio del 
gobierno, invirtió esta posición origmal, 
exacerbando la conflictividad regional a 
través de una gestión que impulsó, en
tre otros aspectos, los siguientes 

- El manejo de lo étnico, con la 
creación de un ministerio ad hoc y del 
nombramiento de funcionarios contra
rios a la dirigencia histórica de la 
CONAIE Para ello se amparó en la 
representación de los pueblos indíge
nas amazónicos en detrimento de la 
serrana. provocando una división in
terna y regional del movimiento indí
gena. De esta manera, lo étnico fue 
entendido en su diversidad y, por lo 
tanto, en su localidad. 

- En la relación del Ejecutivo con 
el Congreso Nacional se impuso un 
manejo clientelar (el hombre del ma
letln) que produjo una subordinación 
de lo politico-partidano a lo regional 
El caso más interesante resultó ser el 
de los representantes de la Amazo-

1. Director de FLACSO-Ecuador, Editorialista Diario HOY y Profesor Universidad Central 
del Ecuador. 
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nia, que actuando claramente con un 
sentido de pertenencia e identidad re
gional, formaron un bloque amazónico. 
Esta situación se consumó gracias a 
las entregas de partidas presupuesta
rias que hizo el Gobierno Nacional a 
ciertos diputados, para ser usados en 
sus. respectivas provincias; lo cual 
condujo, entre otros aspectos, a un 
cambio en el carácter del parlamento: 
de legislador y fiscalizador, a gestor. 
Pero también impactó en las provincias 
a través de la duplicación de funcio
nes en varios órganos de gobierno lo
cal y en la prolongación del cliente
lismo hacia la población 

- La cooptación de la Asociación 
de Municipalidades, bajo considera
ciones puramente clientelares, se ex
presó en el control de la Presidencia 
de la AME y, por tanto, de gran parte 
de las municipalidades ecuatorianas. 
Tal situación, significó que la AME 
cumpla una función de intermediación, 
pero no del mundo municipal hacia el 
gobierno central sino de correa de 
transmisión unidireccional -y por tanto 
vertical y centralista- desde la Presi
dencia de la República hacia los mu
nicipios. Queda en duda la actuación 
de la AME en tres casos importantes: 
la violación de la autonomía del Muni
cipio Quito, el archivo del proyecto de 
descentralización y el silencio respecto 
a la Ley de transferencia del 15%. 

- Definición de un estilo de gestión 
ubicuo de gobierno, que se expresó, 
por un lado, en el hecho de que el 
Presidente de la República nunca an
cló su administración ni en la capital de 
la República y peor en el Palacio de 
Gobierno. Y, por otro, en la realización 
de los llamados gabinetes itinerantes 
que se organizaron mensualmente en 

las capitales provinciales donde, al 
más puro estilo velasquista, se repartía 
dinero a los pobres y entregaba che
ques en blanco a las autoridades loca
les. 

- Operativización de una definición 
de descentralización suigéneris que 
ubicó a los Municipios de Quito y Gua
yaquil en la periferia, más por su 
antagonismo con el gobierno central 
que por un real proceso de descen
tralización. De esta manera, mientras 
este antagonismo significó una con
frontación directa con la ciudad de Qui
to y su gobierno local, en Guayaquil 
lo fue solo con la administración mu
nicipal. 

- Por otro lado, no se puede desco
nocer como realidad histórica, que la 
organización y el sistema polftico tien
den a localizarse y regionalizarse con 
más fuerza. Los partidos políticos ex
presan un sello regional: la Izquierda 
Democrática y la Democracia Popular 
son serranos, el PRE y los Socialcris
tianos costeños. El binomio presiden
cial se justifica más en la búsqueda 
de un equilibrio regional simbólico, que 
en la construcción de alianzas regio
nales. 

Este conjunto de situaciones, apa
rentemente aislados e inconexos, ge
neraron respuestas en cada uno de 
los ámbitos planteados, llevando a que 
haya casos extremos de reivindica
ción de la secesión regional (El Oro, 
Esmeraldas y Guayaquil). Pero tam
bién a que se prefiguren respuestas 
más orgánicas por la vía de la generali
zación de las llamadas Asambleas lo
cales, sea por: ciudades, como la de 
Quito; por provincias, como la del 
Azuay; o por regiones, como la de la 
Amazonía. Y, que además, exista la 



reacción de los pueblos indígenas, que 
cada vez plantean con más fuerza la 
constitución de un Estado plurinacional. 

Sin duda que estas nuevas formas 
de organización, representación y par
ticipación de la población puede lle
var a que, por primera vez, se pro
duzca una fuerte integración de las 
autoridades locales con sus respecti
vas sociedades regionales y locales y, 
por otro lado, expresen la presencia 
de nuevos poderes locales que tien
den a establecer saludables equilibrios 
de poder nacionales. sustentados en 
su fortalecimiento y en la presencia de 
nuevos liderazgos nacidos de una 
nueva legitimidad: un rector universita
rio en el caso de Cuenca o un Alcalde 
en el caso de Quito. No se puede negar 
entonces que estas reacciones recu
peran una condición histórica propia 
del país, originada en la diferencia re
gional de la cultura política y en el 
desigual desarrollo nacional. 

De allí que los conflictos y hetero
geneidades regionales sean uno de 
los componentes más importantes de 
la vida económica, social y política del 
país. La historia ecuatoriana es vista 
de manera diversa en la periferia que 
en los centros político y económico, 
cuestión que en la actualidad se torna 
más evidente Por ello, muchos estudio
sos de la historia ecuatoriana coinci
den con la afirmación de que el Ecua
dor es el resultado de la suma de sus 
partes. 

Según la primera Constitución del 
país -la de 1830- el Estado ecuatoria-
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no se definió como unitario, dividido 
en departamentos, provincias, canto
nes y parroquias relativamente autó
nomas. Fueron tres departamentos, 
ocho provincias y treinta y cinco canto
nes los que dieron vida a un estado 
republicano controlado por élites loca
les ancladas en una fragmentación te
rritorial propia de las actividades que 
desarrollan los terratenientes, caci
ques y gamonales. En ese sentido, es
tas élites locales dominantes constitu
yen la "región" como su "patria" y, a 
partir de ella, piensan y configuran lo 
"nacional". Por eso la condición de pa
triota hace referencia más a lo regio
nal, al "lugar donde se ha nacido", que 
a lo republicano (Quintero, 1992). 

Maihuashca (1994) plantea que 
este tipo de organización expresaba 
un "federalismo de tacto", que tenía 
como base a unos departamentos or
ganizados a partir de sus tres principa
les ciudades: Quito, Guayaquil y 
Cuenca. En ese sentido, la organiza
ción del territono y del estado naciona
les tienen un origen policéntrico, don
de cada una de las ciudades cons
truye una cierta forma de memoria co
lectiva y de identidad social regional. 

Las ciudades, fundadas y desarro
lladas desde la colonia bajo una lógi
ca dispersa y centrífuga 2, no tienen 
por jurisdicción exclusiva al área urba
na inmediata, sino que abarca a un 
ámbito socio-territorial más amplio; que 
surge del control del aparato de domi
nación (urbano-municipal) y de su im
pacto directo sobre la "hinterland" 

2. "Morse, hace una caracterización útil de este esquema urbano al establecer el contraste 
entre la naturaleza centrípeta del poblado europeo, que concentraba y organizaba el comercio 
de una región, y el carácter centrífugo del latinoamericano, que tenía la función de controlar y 
administrar recursos que radicaban en el campo" (Roberts, 1980: 60). 
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(agrario, minero) Un radio de influencia 
que se expresa en un predominio de la 
ciudad sobre el campo, en que las ur
bes se convierten en un elemento de
terminante para la constitución dife
rencial, inédita y marcada de la socie
dad y del territorio en regiones, y en la 
existencia de una relativamente esca
sa cantidad de población asentada en 
las ciudades, pero altamente privilegia
da (Carrión 1993) 

Posteriormente, y a escasos cinco 
años de la formación del Estado 
ecuatoriano. la Constitución de 1835 
expresa la disolución de este federalis
mo de tacto, cuando suprime los depar
tamentos, definiendo la división polfti
ca del país a partir de las provincias, 
cantones y parroquias. Esta determi
nación tiende a consolidar el proceso 
de "unitarismo real", sobre la base de la 
provincia como instancia intermedia 
del poder central hacia el poder local 
en formación, y del diseño de una polí
tica económica basada en arbitrios 
fiscales y proteccionismos estatales. 
Es un momento en que el unitarismo 
se constituye, paradójicamente, sobre 
la base de una atomización de la 
división polftico-administrativa nacional. 

Este será un primer momento im
portante de división del territorio, sus
tentado en la provincia como eje de 
imposición del dominio de la visión uni
taria de organización estatal. Por eso, 
en 1897 ya se contaban con quince 
provincias y 54 cantones, lo cual reafir
ma la idea de que, proporcionalmente, 
se crearon más provmcias que canto
nes. 

Luego se vive una lenta y diffcil 
configuración del espacio nacional, al 
extremo que no solo existen problemas 
de definición de los lfmites territoriales 
del estado nacional -no tenemos piel, 

como indicara el ex presidente Hurta
do-, sino que también la organización 
territorial interna adolece de una defi
nición clara Allí están, por un lado. 
los múltiples conflictos limítrofes inter
nos y, por otro, los continuos proce
sos de provmcialización y de cantoni
zación que vive el país (en los últimos 
20 años se han creado tantos canto
nes como los ocurridos a lo largo de la 
historia nacional) Pero esta atomiza
ción del territorio nacional. sustentado 
en la creación de nuevos cantones y 
provincias, no ha sido suficiente. Hoy 
se pretende fundar nuevos países 
Luego de la Consulta Popular convoca
da por el Presidente Durán Ballén en 
noviembre de 1995, se levantaron vo
ces pidiendo la separación de Gua
yaquil y, luego del relevo presidencial. 
las provincias de El Oro y Esmeral
das también reclaman su Indepen
dencia. 

En la actualidad existen 21 provin
cias, 206 cantones y 1126 parroquias. 
organizados a partir del b1centralismo 
urbano Quito-Guayaquil (que suplanta 
al policentrismo). Esta trilogía (provin
cia, cantón y parroquia) representa 
una mayor presencia del estado en 
el conjunto del territorio nac1onal y una 
tendencia hacia una atomización agre
siva del espacio nacional, sustentada 
en un municipalismo peligroso y en un 
esquema altamente centralista 

Las preguntas que quedan son 
evidentes. ¿Lo que estamos viviendo 
es parte del proceso de pulverización 
de lo nac1onal en beneficio de lo lo
cal? ¿Cómo asumir estas fracturas y 
diversidades que atraviesan el Ecua
dor, justo en un momento en que la 
globalización -antes que disolverlas
puede agudizarlas? ¿Es que aún no 
culmina el proceso de integración na-



cional basado en lo "regional" o es que 
estamos viviendo un proceso inédito 
en la historia nacional? 

Sin duda que este conjunto de SI
tuaciones debe llevamos a un amplio 
debate que encuentre soluciones ade
cuadas a la problemática de la inte
gración nacional pues, caso contrario, 
iremos hacia su desintegración. Mu
cho más si ya se oyen voces irres
ponsables, como la del presidente de 
la Asociación de Municipalidades del 
Ecuador, que en vez de auspiciar un 
real proceso de descentralización, sos
tiene la necesidad de la secesión. 

Para que la descentralización ocu
rra se reqUiere, como condición bási
ca, la existencia de la unidad como 
un todo; dicho de otra manera, sin 
una propuesta real de descentraliza
ción, este proceso puede potenciar to
dos los vicios que arrastra y negar las 
virtudes que tiene. De allf que en la ac
tualidad ia descentralización sea la 
expresión vaga de un malestar y de un 
descontento local-nacional no siempre 
bien definido, que no llega a represen
tar un mov1m1ento social con un pro
grama 

S1 el esfuerzo descentralizador se 
enfrenta a la inercia histórica y tradi
CIOnal centralizadora, ¿Cuáles son los 
factores históricos y estructurales que 
bloquean la descentralización?" Inten
tando responder a esta pregunta for 
mulada por Alfredo Rodríguez (1996) 
se puede señalar, al menos, los SI· 
gUJentes factores 

La resistencia al cambio. en tanto 
se presenta como un obstáculo cultu 
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ral y administrativo de las personas, 
los actores sociales y las instituciones 
para romper con los procesos inercia
les en los cuales están inmersos. La 
oposición al cambio se expresa a ni
vel nacional cuando, por ejemplo, los 
profesores denuncian que la descen
tralización fragmentará sus demandas 
y por tanto su organización 3

. Pero 
también a nivel local cuando las 
autoridades municipales se oponen a 
la participación ciudadana 

El centralismo como una relación 
social que tiene sus bases de susten
tación locales y nacionales, se opone 
a la descentralización en la medida 
en que sus actores principales pierden 
los privilegios que les brinda. El centro 
justifica su actitud por la baja capaci
dad de los entes locales para asumir 
las nuevas competencias, la disper
sión de recursos no permite el desarro
llo y la dificultad del control de la co
rrupción, entre otros 

El centralismo crea clientelarmente 
sus bases locales, con lo cual tiende 
a reproducir y fortalecer las élites lo
cales. En ese sentido, la vieJa tradición 
municipalista que caractenza al Ecua
dor ha servido más bien como meca
nismo para perpetuar las élites loca
les, estructuradas -a su vez- sobre re
laciones patronales, gamonales y caci
quiles. De allí que un proceso de des
centralización que redefma las relacio
nes de poder y diseñe una nueva 
organ1zac1ón estatal tenga resistencias 
en estas élltes locales, vmculadas -
para su ex1stenc1a y reproducción- con 
el centralismo Por eso la propuesta 

3. Sin embargo, la Confederación l::cuatonana de Organizaciones Sindicales Ubres (CEOSL) 
en el año de 1993 Introduce en su estructura orgánica las llamadas "Asambleas Regionales" 
con el fin de descentralizar la actividad de la Confederación. De esta manera, rompe con la 
inercia histórica del sindicalismo ecuatoriano y busca acompañar los procesos generales. 
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central del municipalismo gira alrede
dor de la distribución económica. 

El uniformismo, porque al tratar a 
los desiguales como si fueran iguales 
tiende a reproducir la desigualdad (el 
centralismo). De alli que un principio 
básico de la descentralización sea 
respecto a la diversidad. 

El localismo, en tanto pierde de 
vista la relación centro periferia y pone 
en primer plano lo local sobre lo regio
nal y lo nacional. Se inscribe en la co
rriente del "Small is beautiful", que lleva 
a la atomización o minifundización de 
los ámbitos de la política. Pero asl como 
la suma de las partes no definen el 
todo, la suma de lo local no define lo 
nacional. Puede substituirse el autorita
rismo central por el caciquismo local. La 
descentralización es un proceso de con
fianza y de afianzamiento nacionales. 
Por ello, aquello de que los municipios 
son ineficientes o que son corruptos no 
tiene ningún sentido. 

El municipalismo es una corriente 
que llevada al extremo cree encontrar 
solución a todos los problemas. Se 
convierte en el actor central, el objeto 
y el fin de la descentralización. Por 
ello se sostiene que creando más mu
nicipios y entregándoles más funcio
nes se tendrá más democracia, efi
ciencia y desarrollo. Esta posición con
duce a la pérdida de una perspectiva 
nacional de la descentralización, a 

desconocer el tema crucial del gobier
no intermedio y a homogeneizar el 
propio desarrollo local al no reconocer 
la existencia de otros poderes locales 

El fiscalismo tiene dos expresio
nes: según el centro, el tema del incre
mento de las trasferencia económicas 
debilita al gobierno y al desarrollo na
cionales; es concebido como gasto y 
por lo tanto su incremento tiene efec
tos en las variables macroeconómicas 
(inflación, déficit fiscal). Según la peri
feria, la descentralización debe adop
tarse sobre la base de mayores ingre
sos de redistribución nacional sin el 
incremento de nuevas competencias y 
de nuevos recursos locales (pereza 
fiscal). En este contexto de polariza
ción de visiones el clientelismo intraes
tatal encuentra terreno fértil 

La privatización y la descon
centración pueden convertirse en fac
tores regresivos, en la medida en que 
propenda a una mayor acumulación 
en sectores cada vez más restringi
dos, a que se reemplace la privatiza
ción por participación y a la repre
sentación se debilite. En ese sentido, 
no se debe confundir descentralización 
de descentramiento o privatización; 
pues mientras el primero busca la re
distribución de la centralidad, el se
gundo conduce a una pérdida de la 
centralidad de lo público (Carrión 1997). 




