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LA DESCENTRALIZACION Y LA SITUACION
DE LOS GOBIERNOS SECCIONALES

¥

Gaitan Villavicencio *

I.- INTRODUCCION

a descentralizacion implica, como deci-

I sion politica y proceso, una redistribu-

cion del poder entre niveles del Estado y

entre el Estado y la sociedad en su conjunto.

Este presupuesto, conceptual y operativo, no se

ha cumplido, totalmente, hasta la fecha en

América Latina, peor en el Ecuador, como lo
veremos a continuacion.

De acuerdo a Jordi Borja (Repensando
la Ciudad, 1988, pag. 27), “El Estado moderno
que se construye a partir de la Independencia
adopta, casi podriamos decir inevitablemente,
un modelo fuertemente centralizado. No sola-
mente por razones econdémicas, administrativas
e ideoldgicas de caracter general, como ocurre
en Europa (creacion de la infraestructura basica
y de un esquema de administracion publica, ur-
gencia de cohesionar la nacién embrionaria).
También por razones especificas: poder politi-
co-militar que conquista el centro y debe cons-
truir el Estado-Nacion combatiendo tanto a los
vecinos para consolidar las fronteras, como, y
sobre todo, a los caudillos locales y regionales;
territorios escasa y desigualmente poblados pe-
ro dotados de ciudades-capitales fuertes (o que
creceran mucho en poco tiempo como Buenos
Aires), lo cual favorece el centralismo de la ca-
pital; primacia del interés por parte de los gru-
pos politicamente dominantes de consolidar el
poder del Estado y no promover el desarrollo de
la sociedad civil y la participacion popular (al
contrario, la mayoria de los ciudadanos quedan
de legge o de facto excluidos del sistema politi-
co formal)”.

* Profesor de las Universidades de Guayaquil y Catdlica de
Santiago de Guayaquil e Investigador de la Corporacion de

Estudios Regionales Guayaquil CER-G

I1 .- MODERNIZACION Y CRISIS
DEL ESTADO UNITARIO:
PROPUESTAS Y VIABILIDAD

oincidiendo con Sonia Palan (Democra-

cia, Universidad de Cuenca- ILDIS,

1996) se puede sostener que, “los avan-
ces interpretativos sobre la problematica regio-
nal en el Ecuador no se han apartado de las
grandes oleadas tedricas que han caracterizado
cada momento de la formacion social. Sin em-
bargo, es importante sefialar que a pesar de los
multiples y variados esfuerzos interpretativos,
ha sido la division politica administrativa el te-
16n de fondo que ha servido de escenario tanto
para las politicas generales de desarrollo y de
gestion estatal como para las politicas de corte
regional”.

En la Constitucion Politica de 1979 se seiia-
laba que el Estado ecuatoriano es unitario y
descentralizado, pero desgraciadamente esto no
paso de ser una simple declaracion retérica, sin
ninguna incidencia real en la organizacion terri-
torial estatal y sus practicas. Posteriormente, se
convirtié en un discurso electoral, en particular
durante las campafias presidenciales tltimas, y
una demanda, inconstante e inconsistente, plan-
teada por ciertas élites locales, principalmente
de Guayaquil y posteriormente de ciertas cabe-
ceras provinciales de la costa y la sierra, en res-
tringidos cendculos politicos pero con un mar-
cado sesgo regionalista con enfrentamientos a
multiples niveles, entre los componentes de la
bicefalia nacional, la capital nacional y las pro-
vincias, la capital economica y las capitales de
provincias de su area de influencia, entre la ca-
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pital provincial y sus cantones, entre la munici-
palidad y las recién conformadas juntas parro-
quiales rurales, etc. Este conflictivo escenario de
la coyuntura politica contemporanea, de desen-
cuentros y fragmentacion, permitié que cuajen
algunos logros legales como la Ley Especial de
Distribucion del 15% del Gobierno Central para
los Regimenes Seccionales (1996) y, mas tarde,
la promulgacion de la Ley Especial de Descen-
tralizacion del Estado y Participacion Social, de
1997. Ambos instrumentos legales han sido so-
lamente aplicados ocasional y parcialmente, lo
cual es imputable a:1) la ausencia de una real de-
manda social y popular por la descentralizacion
efectiva; 2) El manejo manipulador e interesado
del tema por parte de ciertos grupos politicos;
y,3)Por la inexistencia de un liderazgo politico
que desde la conduccion del Estado Nacional
impulse y dirija el proceso de descentralizacion
como una politica de Estado. A los documentos
legales resefiados se agrega, mas tarde, la nueva
Constitucion Politica de 1998, dictada por la
Asamblea Constituyente, que plantea un conjun-
to avanzado, pero incompleto, de preceptos
constitucionales de profundo contenido social y
territorial, que estan siendo paulatinamente im-
pulsados, seglin correlacion de fuerzas congresi-
les y célculos politicos del ejecutivo, en particu-
lar con la reciente promulgacion de la Ley Orga-
nica de las Juntas Parroquiales Rurales, el regla-
mento a la Ley de Descentralizacion del Estado
y Participacion Social; y, el Plan Nacional de
Descentralizacion.

En este contexto neoliberal de cambios
formales e incipientes, institucionales y legales,
de la arquitectura estatal se debe destacar el
Art.225 de la Constitucion Politica de 1998 que
sefiala que, “el Estado impulsard mediante la
descentralizacion y la desconcentracion, el desa-
rrollo armoénico del pais, el fortalecimiento de la
participacion ciudadana y de las entidades sec-
cionales, la distribucion de los ingresos publicos
y de la riqueza.

El gobierno central transferira progresiva-
mente funciones, atribuciones, competencias,
responsabilidades y recursos a las entidades sec-
cionales autonomas o a otras de caracter regio-
nal. Desconcentrara su gestion delegando atribu-
ciones a los funcionarios del régimen seccional

Ha sido mas decidido el
protagonismo coyuntural de
los Consejos Provinciales o
Prefecturas por impulsar los

gobiernos provinciales y

asumir las competencias
frente a la indecision del go-
bierno central y la posicion

regateadora de la adminis-
tracion publica central, en
particular de los cuadros
tecno-burocraticos e inter-
medios. Merita destacarse,
al respecto, los casos de las

Provincias del Pichincha,

Manabi, El Oro, Esmeral-
das, Azuay, entre los mas
destacados.

dependiente”. Estos elementos especificos de la
descentralizacion han sido poco aceptados o
comprendidos por la mayoria de los actores po-
liticos y sociales, entre otros factores, por la es-
casa difusion y compresion social de los mismos
como por el entrecruzamiento de intereses parti-
culares por sobre los publicos; pero salvo un
conjunto reducido de gobiernos locales, prefec-
turas y municipios, que hasta la fecha han asu-
mido algunos de los derechos mencionados en
términos concretos, algunas competencias espe-
cificas de acuerdo a sus situaciones particulares;
y, a lo planteado y decidido por el gobierno cen-
tral de acuerdo a célculos politicos del momen-
to, como son las transferencias de competencias
en ambiente, educacion, turismo, vialidad y agri-
cultura. Que hasta el momento no se han crista-
lizado debido a la actitud del propio Estado Cen-
tral, que intenta transferir a los regimenes sec-
cionales lo menos importante, como son las que-
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jas de éstos. Lo cual dilata el proceso y lo torna
engorroso, mas alld de las cinco consultas pro-
vinciales realizadas y a las violaciones constitu-
cionales y legales incurridas por los componen-
tes territoriales del Estado.

Al respecto, la conducta institucional practi-
cada por los regimenes seccionales con relacion
a la transferencia de las competencias ha sido
dual, lo que ha hecho que desde el imaginario
popular se lo asuma como una déadiva y entrega
“a cuenta gotas”por parte del gobierno central; y
que éstos solo quieren las transferencias de ren-
tas y no las responsabilidades que conllevan las
mismas, segun los sondeos de opinion realiza-
dos.

En esta perspectiva ha sido mas decidido el
protagonismo coyuntural de los Consejos Pro-
vinciales o Prefecturas por impulsar los gobier-
nos provinciales y asumir las competencias an-
tes mencionadas frente a la indecision del go-
bierno central y la posicion regateadora de la ad-
ministracion publica central, en particular de los
cuadros tecno-burocraticos e intermedios. Meri-
ta destacarse, al respecto, los casos de las Pro-

En este momento se encuen-
tran constituidos cuatro gru-
pos “naturales”, de provin-
cias circunvecinas encadena-
das (ZODENOR: Esmeral-
das, Carchi, Pichincha, Su-
cumbios, Orellana e Imbabu-
ra; G-7: Tungurahua, Chim-
borazo, Cotopaxi, Bolivar,
Pastaza, Morona Santiago y
Manabi; Alianza Regional
Sur: Guayas, Los Rios,
Azuay, Canar y Morona San-
tiago; y, G-3: El Oro, Loja y
Zamora Chinchipe).

vincias del Pichincha, Manabi, El Oro, Esmeral-
das, Azuay, entre los mas destacados.

Mientras que los Municipios, que alcanzan un
total de 219 hasta la fecha, han tenido posturas
mas difusas y ambiguas con relacion a la descen-
tralizacion profunda, como la denomina el Con-
sejo Nacional de Modernizacion (CONAM), co-
mo consecuencia de su heterogeneidad territo-
rial y administrativa-financiera, como por los
manejos clientelares y electorales existentes a
nivel edilicio. Se debe agregar, que mas del 70%
de los Municipios existentes se han constituido
de una manera ilegal, ya que no cumplen con los
requisitos técnicos-legales para funcionar como
un Canton; asimismo de acuerdo a la Asociacion
de Municipalidades del Ecuador (AME), s6lo el
20% de los municipios del pais tienen capacida-
des para asumir convenientemente sus funcio-
nes, como la gestion y administracion y el de-
senvolvimiento operacional de programas y pro-
yectos.

Todos los factores reseiados, como otros mas
no citados por la extension exigida al articulo,
hacen que la mayoria de los Municipios todavia
analicen que areas de competencias asumiran, lo
qué resalta la precariedad institucional y las li-
mitaciones politicas del clientelismo local, como
la miopia de las €lites y confirma la ausencia de
apoyo social, ya mencionada, al proceso de des-
centralizacion efectivo.

En este conjunto heterogéneo de Municipios
merita destacarse los ejemplos de algunos Con-
cejos que han asumido decididamente alguna (s)
competencia (s) como el caso de la competencia
de salud contraida por varios cantones del Ecua-
dor a través de la conformacidon del Consejo
Cantonal de Salud y la organizacién del Sistema
de Salud Cantonal; o la competencia ambiental
por medio de la organizacion de las Unidades de
Gestion Municipal Ambiental (UGAM). Se debe
resefiar, también, que la Ley de Descentraliza-
cion, ya mencionada, otorga la facultad para que
los gobiernos seccionales-Consejos Provinciales
y Municipios asuman una competencia, “en tan-
to y cuando una entidad la solicite y tenga capa-
cidad operativa para asumirla”. (Art. 226 de la
Constitucion de 1998).

En relacion a las Juntas Parroquiales Rurales,
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creadas por la Constitucion de 1998 y conforma-
das, posteriormente, por una Ley Organica de
Octubre del 2000, puede decirse que aun se en-
cuentran en la busqueda de un reconocimiento
social efectivo y operativo por parte de los Con-
sejos Provinciales y Municipios; la mayoria de
éstos las perciben y sienten como competidores
electorales y depredadores de los escualidos pre-
supuestos fiscales locales, lo que ha hecho que
hasta el momento no se hayan integrado dindmi-
camente en la trama del poder local-provincial y
urbano-rural, salvo excepciones como Pichin-
cha, Azuay o Loja.

En base de la legislacion descentralizadora vi-
gente, que existe en demasia pero como letra
muerta, aplicada por algunos Gobiernos locales,
que con decision politica han asumido o iniciado
el proceso de descentralizacion en si, se han de-
sarrollado una gama de experiencias locales y
provinciales relativamente exitosas, que permi-
ten construir una tipologia del actual accionar de
la gestion local-provincial y municipal como
proyecto historico-politico en la coyuntura, co-
mo son: los municipios con gestion indigena de
Cotacachi, Otavalo y Guamote; los municipios
democraticos y negociadores de las ciudades in-
termedias de Cuenca, Esmeraldas y Loja; la ges-
tion empresarial y vertical del Municipio de
Manta y de Guayaquil; y, los municipios de ges-
tion clientelar y populista, sin ninguna aspira-
cion al cambio, que son, desgraciadamente, la
gran mayoria. Asi mismo sobresalen las decidi-
das y diversas propuestas emprendedoras de las
prefecturas del Pichincha, El Oro, Manabi,
Azuay, Cotopaxi, Chimborazo, Bolivar, etc, que
han sefialado y marcan un derrotero significativo
a seguir coordinadamente por el Estado, el siste-
ma politico y la sociedad civil en el Ecuador
contempraneo. Ademas es importante resaltar
como, en la actual coyuntura, desde las areas te-
rritoriales mas deprimidas, como son las provin-
cias centrales de la Sierra, se ha gestado una pro-
puesta, en marcha y construccion, de regionali-
zacion territorial-horizontal, que teniendo en
cuenta la situacion historica geo-politica y estra-
tégica actual (union de la Cuenca del Pacifico
con el Océano Atlantico a través de la Amazo-
nia), se propone la integracion de los diversos
pisos ecologicos y el aprovechamiento de las in-
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Como accidn colectiva se
hace necesario ir a la con-
solidacion de la regionali-
dad horizontal del pais co-
mo la instancia intermedia
de la descentralizacién au-
tondmica entre los niveles
nacional y seccional-local,
que permita impulsar un
nuevo disefio y articula-
cidén de formas territoriales
de distribucion de poder.

fraestructuras y equipamientos publicos existen-
tes o por construirse (puertos maritimos, siste-
mas viales y centros poblados, entre otros) para
impulsar sostenidamente el intercambio comer-
cial y un encadenamiento productivo. En este
momento se encuentran constituidos cuatro gru-
pos “naturales”, de provincias circunvecinas en-
cadenadas (ZODENOR: Esmeraldas, Carchi, Pi-
chincha, Sucumbios, Orellana e Imbabura; G-7:
Tungurahua, Chimborazo, Cotopaxi, Bolivar,
Pastaza, Morona Santiago y Manabi; Alianza
Regional Sur: Guayas, Los Rios, Azuay, Canar y
Morona Santiago; y, G-3: El Oro, Loja y Zamo-
ra Chinchipe) con participacion y apoyo del sis-
tema politico seccional y la sociedad civil, situa-
ciones que deparan para el pais una gama de ini-
ciativas y propuestas viables politica, econdomica
y socialmente en el contexto actual de globaliza-
cion neoliberal pero de construccion real y obli-
gada de una ciudadania, como mecanismo alter-
nativo para el desarrollo y el bienestar. En esta
perspectiva debemos apuntar a construir a la re-
gioén como un sujeto social y politico, recuperan-
do una territorialidad que interactia como parte
de redes histdricas aun vigentes (J.P. Deler, Ray-
mond Bromley, CEPEIGE, Nelson Gémez, José
Rodriguez, entre otros estudios de esta temati-
ca).
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NUEVAS PERSPECTIVAS PARA LA
REFORMA DEL ESTADO Y LA DES-
CENTRALIZACION.-

s necesario recordar, actualmente, que la

descentralizacion efectiva o profunda en

el Ecuador, mas alla de las miopias e in-
tereses de los gobiernos, sistema politico y élites
como redistribucion territorial del poder del Es-
tado, permite incursionar en nuevas propuestas
de desarrollo a niveles local y nacional, basadas
en la participacion efectiva de la comunidad y en
la rendicion de cuentas, y que se podria traducir
su gestion en eficiencia, calidad y equidad para
todos, dentro de un proyecto de nuevo Estado-
Nacion en la mundializacion, que reconozca y
potencie la diversidad existente, pero teniendo
en cuenta los siguientes aspectos:

.En el actual contexto de globalizacioén neo-
liberal y crisis recurrentes no habra creci-
miento econdémico sostenido sino no hay una
nueva vinculacion en las relaciones entre Es-
tado-Mercado/Economia-Sociedad.

.La descentralizacion o la autonomia, a de-
finirse y legalizarse son partes vitales de la
reforma integral del Estado y del sistema po-
litico en el Ecuador. El proceso descentrali-
zador es irreversible, pero sus resultados so-
lo se conoceran en el largo plazo.

.Los fines de la reforma territorial del poder
del Estado son: El desarrollo econémico, el
bienestar para todos y la democracia partici-
pativa.

. Debe ser una propuesta nacional, y de Es-
tado, que debe traducirse en mecanismos le-
gales e institucionales concretos, que la
vuelvan viable y sustentable.

. Es una redistribucion real del poder y sus
manifestaciones, que incide a todos los nive-
les, tanto territorial, funcional como secto-
rial. Significa la reorganizacion total del Es-
tado.

.No hay proceso descentralizador o autono-
mico sin la convocatoria y participacion ac-
tiva de la sociedad civil y de los partidos po-
liticos. No hay solucion descentralizadora o

autondmica sin consensos sociales y partida-
rios, como de acuerdos planteados en el &m-
bito nacional.

.La descentralizacion y/o autonomia son te-
mas, que como ninguin otro, por sus signifi-
caciones y trascendencias logran sentar a to-
dos los actores en una mesa para negociar y
conciliar.

. La descentralizacion, o autonomia, es una
agenda compleja, diferenciada, progresiva y
negociada; mas alla de cualquier inmediatis-
mo, pero tampoco debe ser sometida a la in-
decision e indefinicion.

Por ello no pueden ser igual para todos las
propuestas o procedimientos, deben haber varias
vias de acceso a la descentralizacion efectiva, o
autonomia, segun las particularidades, madurez
o fortalezas socioecondmicas, politicas, cultura-
les o territoriales.

Finalmente, como acciéon colectiva se hace
necesario ir a la consolidacion de la regionalidad
horizontal del pais como la instancia intermedia
de la descentralizacion autondmica entre los ni-
veles nacional y seccional-local, que permita,
conjuntamente con todos los factores antes men-
cionados, impulsar un nuevo disefio y articula-
cion de formas territoriales de distribucion de
poder.






