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Descentralizacion:

Entre lo global y lo local

La constitucion de un Estado descentralizado

Fernando Carridén ¢*)

El proceso centralizador de la sociedad, la economia, la cultura, la politica y el
territorio -en un contexto globalizador y de revolucién cientifico tecnolégico- condu-
ce al desarrollo de su antftesis: la descentralizacion.

ste proceso que se inicié en
Europa con una década de
anticipacién a ocurrido en
América Latina, requiere ser conocido
y analizado; es necesario hacer un ba-
lance de las principales experiencias
latinoamericanas, asl como de la histe-
ria de los procesos particulares. Mu-
cho mas, si se constata que no hay
un modelo de descentralizacion latino-
americano; aunque es innegable la exis-
tencia de ciertas constantes. Cada pals,
en cada momento debe encontrar las
soluciones mas adecuadas para con-
trarrestar. los efectos nocivos del cen-
tralismo y de la descentralizacién.
El Ecuador, a diferencia de otros pal-
ses, se encuentra a las puertas del pro-

(*) Director FLACSO, Sede Ecuador.

ceso, lo cual, en cierta medida, es la
ventaja de “llegar tarde”, porque per-
mite corregir los errores cometidos en
otras realidades y, ademas, ubicarse
en la punta de la corriente. Para que
esta debilidad se convierta en fortale-
za, se deben resehar y asimilar
algunas de las experiencias mas im-
portantes ocurridas en Latinoamérica
y Europa.

En el pals, por el peso y la
apuesta que se ha hecho por el
municipio, como eje y fin del proceso
descentralizador, ya se comienzan a
percibir algunos problemas. La des-
centralizacién es mucho mas comple-
ja que la llamada “municipalizacion” y
que introduce muchas anomalias en
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la relacion Estado-sociedad civil. Las
ideologias eficientistas y del “small is
beautiful” se imponen tras el planteo
“municipalista” a ultranza y ocultan los
problemas que empieza a producir.

El municipio se convierte en el su-
jeto central y unico de la descentrali-
zacion, a partir de la siguiente hip6te-
sis: la superacién de la crisis del
Estado centralista y de ia modalidad vi-
gente de descentralizacion exige una
respuesta global, mediante una pro-
puesta que sea capaz de contener la
heterogeneidad de la realidad, a tra-
vés de una flexibilidad institucional
con varios érganos nacionales y subna-
cionales.

Es importante plantear y retomar
el tema de la estructura del Estado
en su conjunto y, dentro de él, el rol
que debe jugar el gobierno intermedio.
Esta instancia, se convierte en el gje
del cual se pueden articular los
distintos niveles de accién del Estado,
para darle una nueva estructura acor-
de a los tiempos y las circunstancias.
De esta manera, es factible construir,
por un lado, una propuesta nacional
fundada en la diversidad regional y lo-
cal y, por otro, ver la estructura
global del Estado y su relacion con
la sociedad civil, para no errar dejan-
dolc de lado, tal como se hizo con el
municipalismo, que se pensaba era
una panacea.

Este trabajo busca analizar expe-
riencias de otras latitudes, mostrar las
limitaciones del proceso ecuatoriano y
plantear algunas salidas.

DESCENTRALIZACION: POSICIONES Y
NOVEDAD

Posiciones sobrela descentralizacién

La necesidad de reformar el Esta-
do se ha convertido en lugar coman.
No asi las vias para lograrla, en
tanto existe un arduo debate alrededor
de ciertos temas centrales. Uno de
ellos gira alrededor del movimiento
centralizacidn/descentralizacion.

La descentralizacion ocupa el prin-
cipal lugar en la agenda que se dis-
cute de América Latina, asi como en
Africa, Asia o Europa '. Generalizar y
legitimar esta tematica se asemeja,
por ejemplo, al interés alcanzado por
los temas de la democracia, dere-
chos humanos o desarrollo, a los que
muy poca gente se opone. Sin em-
bargo, se profundiza respecto de sus
contenidos, existen distintas formas
de entenderse.

Mientras la descentralizacion tie-
ne que ver con la ransferencia de
competencia y recursos de un nivel
central de gobierno (por ejemplo, un
ministerio) hacia otro de distinto origen
y que guarda autonomia (por ejem-
plo, un municipio), la desconcentra-
cion hace referencia a la delegacion
de competencias de una administra-
cion central (por ejemplo, un ministe-
rio) a ciertos 6rganos dependientes
(por ejemplo, una direccion provincial
del mismo). Tanto la una como la otra
no deben confundirse con el descen-
tramiento o privatizacion. Este dltimo,

1. Boisier (1997) califica a esta situacidn como una megatendencia, en tanto “se deriva
del hecho de tratarse de un fenémeno empujado por cuatro poderosas fuerzas: a) la revolu-
cién clentifica y tecnolégica; b) la reforma estructural del Estado; ¢) la creciente demanda
autonémica de la sociedad; y d) la tendencia a la privatizacién de las actividades publicas”.



trata de un proceso de debilitamiento
del lugar central que ocupa !a politi-
ca Y lo puablico, y puede darse por la
via de la informalizacién o por la pri-
vatizacion, pero resignando la respon-
sabilidad estatal, publica y politica
(Carrién, 1996).

Los tres conceptos tienen que ver
con la categoria centro y se definen
por una relacién. Se trata de concep-
tos que involucran al conjunto de la
relacion (centro-periferia) y no solo a
uno de sus componentes. Se trata,
por tanto, de un tema que es nacional
(centro-periferia) y no local (la perife-
ria). Si partimos de la consideracién
metodolégica que la suma de las par-
tes no definen al todo o, en el caso al
que nos referimos, [a suma aritmética
de municipios o provincias no defi-
nen al pafs; la hipotesis es evidente.

Si consideramos la cualidad de
centralidad, presente en los tres con-
ceptos, veremos que los dos casos ini-
ciales implican una redistribucion de
la centralidad dentro del propio Esta-
do y, en el tercero, por el contrario una
pérdida de la centralidad en lo publi-
co, lo estatal y la politica.

Algunas de las motivaciones que
estdn presentes en estos procesos
(eficiencia, eficacia, etc.) tienen inten-
ciones y contenidos distintos segun el
caso. Por ejemplo, un proceso descen-
tralizador facilita la participacion y
representacion, mientras que un pro-
yecto desconcentrador abona a la go-
bernabilidad, a la privatizacion y a la
segmentacion social.

No pueden ni deben, por tanto, ser
vistos como si fuesen lo mismo, a pe-
sar de que puedan formar parte de
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un mismo movimiento. Simultanea-
mente pueden llevarse a cabo los tres
procesos. No son excluyentes ni tam-
poco el uno es condicién del otro,
ademas, estos procesos pueden des-
plegarse a escalas y niveles distintos
al interior del Estado. Por ejemplo,
puede impulsarse por separado o de
manera simultanea, la descentraliza-
cién, desconcentraciéon y/o descentra-
cion en el ambito nacional (vr.gr. Co-
lombia o Bolivia), provincial o departa-
mental (vr.gr. Cérdoba, en Argentina)
o al interior de un municipio en particu-
lar (vr.gr. Quito, en Ecuador o Mon-
tevideo, en Uruguay).

Con respecto al tema hay dos
posiciones que pueden sistematizarse
como. una concepcion que parte de
una critica a lo estatal, desde una
perspectiva de participacién de 1a “so-
ciedad civil” en los procesos de privati-
zacién, de la ampliacién del mercado
y de la maximizacion de la soberania
del consumidor. Es un mecanismo de
difusion y generalizacién del mercado,
que disgrega ta demanda y atomiza
los conflictos. Como en Chile, en la
segunda época de la dictadura de Pi-
nochet.

La otra concepcion, busca tanto
democratizar el Estado, como racio-
nalizar la administracion publica (po-
niendo énfasis mas en lo territorial que
en lo sectorial), impulsa la gobernabi-
lidad a todo nivel y el desarrollo eco-
némico, a través de una mejor integra-
cién nacional (no homogeneizacion) y
de una mayor participacién de la po-
blacion. Ei caso més significativo es
el colombiano, que arranca con la
Constitucién aprobadaen 1991,
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La novedad de
cién

la descentraliza-

La descentralizacién y su antite-
sis, el centralismo tienen una larga
historia en la regién. Nacen en la con-
quista, cuando se organiza una admi-
nistracion colonial vertical y jerarquica
que impone su légica desde la corona
hacia sus virreinatos, capitanias y au-
diencias. Posteriormente, en la época
en que se constituyen los Estados
Nacionales -sea bajo la forma federal
0 unitana- el proceso centralista se
mantiene, en tanto la Independencia no
modifica la organizacion administrativa
que hered6 2 En la fase republicana
el proceso continia, sin que el proce-
so sea revertido 3 hasta la presente
fecha.

El tema de la descentralizacién no
es nuevo en la regién. Lo que ocurre
es que se lo retoma periddicamente
bajo distintas denominaciones y con
énfasis en alguna de sus variables.
La discusién que se produjo respecto
de la organizacién estatal al mo-
mento de la constitucion de los Esta-
dos Nacionales, entre centralistas y
federalistas todavia no concluye. En
téminos administrativos se ha ensa-
yado mucho, por ejemplo, en el Peri
de 1873 con los consejos departa-
mentales o las declaraciones constitu-
cionales de autonomia municipal en
casi toda laregién.

En la década del sesenta, el
privilegio se otorga desde el Estado a
la sociedad civil a través del impulso
de “polos de desarrollo®. Desde la
perspectiva territorial se pueden perci-
bir versiones que tienen como base
la relocalizacién de los capitales (Bue-
nos Aires-La Plata), la creacién de nue-
vas (Rio de Janeiro-Brasilia) y la re-
definicién de la capitalidad (Quito-Santo
Domingo de los Colorados) o también
las regionalizaciones impulsadas en
Chile, Peri o Cuba. Ahora, con el peso
que se le asigna al Estado, hay una
corriente que la impulsa hacia la so-
ciedad civil mediante la privatizacién.

Este sumario planteamiento contie-
ne tres conclusiones:

- La centralizacibn como la des-
centralizacién deben ser vistas en su
real contexto histérico *;

- La descentralizacién siempre ha
estado presente en la historia latinoa-
mericana; y

- A una de las variables de la des-
centralizacién, dependiendo del mo-
mento y del lugar que se trate, se le
ha asignado mayor peso, sobre las
otras. Es decir, siempre se ha puesto
un énfasis unilateral.

Entonces, si la propuesta de des-
centralizacién no es nueva, ¢Dbénde
radica, en la actualidad, la novedad y
cudles son sus caracterfsticas y ele-
mentos? Lo nuevo viene dado por un
modelo hegeménico impuesto por una

2. La forma de gobierno (federal o unitaria) no garantiza la cualidad centralista o descen-
tralizada de un régimen politico, Mas alin cuando los cuatro palses federales existentes en la
regién (Argentina, Brasil, México y Venezuela) tienen una situacién hibrida, en la que conviven
entre un federalismo formal y una operacién como palses unitarios centralizados.

3. Los signos alentadores de Colombia, Bolivia y Chile estan bajo revisién constante.

4. La centralizacién fue un factor positivo en algunos momentos de la historia, como -por
6j-, a la hora de |a constitucién de los Estados nacionales y lo es afin, entre otras razones,

como eje redistribuidor de recursos.



doble trilogfa; la primera, por la
apertura (globalizacién), la reestructu-
racién economica (ajuste) y reforma del
estado (privatizacion), inscritos dentro
del movimiento de globalizaciénAocali-
zacién. Y, la segunda, por una vision
de la descentralizacién altamente re-
duccionista, que privilegia el proceso
descentralizador como exclusivo del
ejecutivo nacional, de los servicios y
hacia los municipios. De esta manera,
se establece un paralelismo entre
descentralizacion y municipalismo, y,
por tanto, se propende a creer gue
son lo mismo, perdiendo de vista el
caracter estructural del proceso.

LA DESCENTRALIZACION EN AMERICA
LATINA

Las etapas del proceso general

E! resurgimiento de la cuestion lo-
cal en América Latina se da a fines
de la década del setenta y principios
del ochenta, en el contexto de la rede-
mocratizacién que se vive 5. La reforma
del Estado puso a la orden del dia
el debate sobre la descentralizacién,
en donde se inscribe el tema de lo
local. De aquella época para aca, se
pueden percibir dos etapas en el
proceso de descentralizacion.

Una primera, caracterizada como
la via municipal de fortalecimiento de
lo local, a partir de la transferencia de
recursos y competencias, asi como
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de la ampliacién de su base social de
sustentacién a través de la participa-
cion y la representacion.

Este proceso desencadena una
marcada bipolarizacién entre lo lo-
cal y lo central ¢ que produce -al me-
nos- los siguientes efectos nocivos:

a) El debilitamiento del contenido,
riqueza y visién de lo nacional;

b) La pérdida de importancia dei
nivel intermedio llamese provincia, de-
partamento o region. La tematica re-
gional, tan importante en la década
anterior, ha cedido posiciones ante el
peso de lo municipal;

c) Se desorganiza el conjunto de la
estructura estatal porque se superpo-
nen y multiplican las entidades esta-
tales ante la ausencia de propuestas
respecto de la organizacion del Estado.

"d) La hegemonia del poder munici-
pal en la escena local tiende a homo-
genizar la cotidianidad y, lo que es
mas grave, por los efectos heterogé-
neos de la globalizacion en el territo-
rio, a difundir la autonomlia de la po-
breza.

La via municipal que fortalece el
concepto de lo local gener6 la hege-
monfa de un tipo de poder localista
sobre los otros y de éste sobre los
intermedios, lo que tiende a homoge-
neizar la escena local y a cuestionar
la vision nacional. En América Latina,
los procesos mas radicales de munici-
palizacion fueron el boliviano y el co-
lombiano; en el primer caso, a través

5. Es interesante notar que en Europa este proceso se desarrolla desde fines de la
década del sesenta y principios del setenta (Cfr. Borja, 1987).

6. La bipolarizacién Municipio-Gobierno Nacional ha conducido, en el Ecuador de hoy, a
fortalecer el centralismo, que es lo que debe atacar la descentralizacién. Mas aun, ha termina-
do por debilitar a la Asociacién de Municipalidades del Ecuador (AME), por cuanto los munici-
pios de las ciudades grandes (Quito, Guayaquil y Cuenca) prescinden de su organizacion
natural y establecen relaciones directas con el gobierno nacional. De esta manera, la AME se
convierte, por la légica perversa de su reivindicacion, en un sindicato de municipios pequefios.
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de la creacion de multiples munici-
pios y, en el otro, mediante una pro-
puestainstitucional general.

La segunda etapa se caracteriza
por el regresar la mirada hacia el nivel
intermedio de gobierno, con el fin de re-
mediar el vacio que produjo el excesi-
vo peso sobre lo municipal. Algunos
paises se encuentran en un momento
de redefinicibn de estas estructuras
provinciales o departamentales, con
miras a establecer los vinculos de lo
local y lo nacional.

Los paises federales de Argenti-
na, Brasil, México 7 y Venezuela se
encuentran en un momento de forta-
lecimiento del federalismo, sobre la
base de sus estados. Los paises uni-
tarios como Bolivia, Chile y Colombia
retoman el tema del gobiernc inter-
medio. Bolivia nombre un prefecto de-
legado por el Presidente y un consejo
departamental elegido indirectamente
por concejales municipales. En Chile,
se diferencia el gobierno regional de-
legado y el gobierno provincial. Y en
Colombia, se elige al gobernador de-
partamental.

Si esta es |a tendencia en América
Latina, por qué no pensar que para el
Ecuador es necesario el nivel interme-
dioy que se requiere corregir el pre-
valeciente énfasis municipalista, a tra-
vés de formular propuestas generales
sobre la organizacién y niveles del
Estado, que superen aquellas que se
encasillan en lo municipal o en lo pro-
vincial.

El proceso descentralizador que
considera el nivel intermedio de gobier-
no tiene la cualidad de estar implicita-
mente definiendo las relaciones entre
los distintos 6rganos subnacionales,
construyendo nuevas formas de articu-
lacion intraestatal y, por tanto poten-
ciando la unidad del Estado nacional 2.

En un proceso de reforma del
Estado es conveniente pensar global-
mente en su estructura y no solo en
uno u otro de los 6rganos subnaciona-
les. Creer que la diferencia entre la
descentralizacion provincial y munici-
pal es solo de grado, de profundidad
en el proceso es equivocado. Se
piensa mas radical la vision de origen
municipal e incluso se la justifica por
cuanto, al ser mas proxima a la socie-
dad civil se la considera mas demo-
cratica, menos corrupta y mas eficien-
te. Sin duda, esta propuesta tiene
muchos problemas.

Los regimenes politicos

En América Latina, las formas de
organizacién estatal -unitaria o federal-
parecen ser una variable que no ga-
rantiza la descentralizacién. Si se
efectia una rapida evaluacién sobre
cudl de los dos sistemas ha sido mas
eficiente y democréatico en el trata-
miento del tema de la descentraliza-
cion, se puede concluir que se trata
de un falso problema.

México, palis federal, es quizas
uno de los palises mas centralistas

7. En México porque la lucha opositora revaloriza los estados y por la crisis del conjunto
del sistema politico basado en la fusién del partido, el gobierno y el Estado.

8. La descentralizacién que tiene en cuenta al nivel intermedio “afecta a la estructura del
Estado y a la naturaleza de las relaciones entre los diversos niveles de gobierno. Implica, en
consecuencia, nuevas formas de articulacién, a diferencia de la descentralizacién municipal,
en la que los problemas tienen, como ya se ha visto, forma esencialmente operativa” (Fernan-

dez, 1997).



de la region. Mientras que Argentina
y Venezuela -paises federales- tienen
un significativo nivel de centralizacién.
Colombia, Brasil y Chile -palses unita-
rios- son ejemplos aleccionadores de
descentralizacion. Brasil pals federal,
mantiene y profundiza el proceso de
fortalecimiento  municipal. Ecuador,
pais unitario, continda centralizandose
y Perq, pais unitario, involuciona iue-
go de varios ahos de experiencias
interesantes de descentralizacion.

En cambio, el corte democracia/
dictadura si es importante; la ten-
dencia de que las dictaduras sean
centralistas, no significa que !as demo-
cracias no o sean, o0 que no se den las
excepciones de rigor. Sin embargo, es
indiscutible que los procesos de rede-
mocratizaciéon que vive la region desde
fines de los anos setenta, han arras-
trado consigo al tema de la descen-
tralizacién. En todos los paises -de
una u otra manera- se lo viene discu-
tiendo con tuerza a partir del proceso
de retorno al régimen constitucional.

Una revision de los casos

Los estados de Ameérica Latina
que se plantean el proceso descen-
tralizador, han producido reformas le-
gales que incluso han llegado a los
respectivos textos  constitucionales
como férmula para dar salida a las
propuestas. En las nuevas constitu-
ciones de Brasil (1988), Colombia
(1991), Chile (1979-91), Ecuador (1979-
95) y Pera (1979) se contempla el
proceso. Sin embargo, no ha sido sufi-

Tema Central 73

ciente, por lo que se han requerido de
leyes secundarias, para impulsar al-
gunas propuestas concretas.

En el caso ecuatoriano, una refor-
ma constitucional es urgente, sobre
todo para definir la estructura del
Estado, en cuanto a las competencias
y funciones que cada uno de los
niveles deberfa realizar, sin excluir la
redaccién de una verdadera ley ma-
cro, Unica y general que, ademas, de
codificar el conjunto de las leyes que
rigen al llamado régimen seccional au-
ténomo pueda redisenar las leyes ac-
tualmente vigentes S.

Este cuerpo legal ha tratado, entre
otros, los siguientes temas:

1. Uniformismo.- A partir del he-
cho que ia realidad local es heterogé-
nea y que es factible regularla me-
diante un mismo instrumento juridico,
se busca vencer la legislaciéon unifor-
mista reconociendo la diversidad den-
tro de la unidad existente -mas no la
exclusividad- y dejando una amplia
flexibilidad de organizaciéon. E! unifor-
mismo es casi tan perjudicial como el
centralismo, por lo que la mayoria de
las propuestas consagran el principio
de la diversidad de regimenes des-
centralizados.

La creacibn de un régimen que
rompa el uniformismo recae, en unos
casos, en una pluralidad de 6rganos
estatales y, en otros, en la delega-
cién en un solo 6rgano de orden na-
cional. Brasil, por ejemplo, se delega
a los Estados de capacidad de crear
municipios Yy regiones metropolitanas.
En Venezuela, se definen las caracte-

9. Nos referimos -principalmente-, a las leyes dei Régimen Municipal y Provinciai, de
redistribucion del 15 por ciento de los ingresos netos del Estado hacia el régimen seccional
auténomo y la de Descentralizacion y Participacién Social.
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risticas municipales segun criterios
de poblacién, desarrollo econémico y
localizacién geogréfica. En Ecuador
se instaurd, en 1992, el régimen es-
pecial con la aprobacién de la Ley de
Distrito Metropolitano para aquellos
municipios que superen el millén de
habitantes.

Parece factible, dentro de una ley
general y nacional, delegar a nivel
intermedio la creacién de municipios y
que cada uno de estos se organice de
acuerdo a sus conveniencias. Tam-
bién, se debe pensar en poderes lo-
cales y provinciales generales, por ti-
pos y especiales, porque es preferible
definir un abanico de érganos subna-
cionales -no solo el municipal- con el fin
de aprovechar y potenciar la hetero-
geneidad. Con ello se lograria mayor
flexibilidad para captar y potenciar la
diversidad.

2. Intermediacién.- En todos los
paises se configura un nivel interme-
dio de gobierno. Sin embargo, no se
trata de desarrollar solamente su fun-
cion de intermediario, también debe
cumplir -entre otros- con el propésito de
fortalecer las sociedades regionales,
convertirse en ambito auténomo de
participacion-representacion y asumir
su cualidad de filtro para impedir el
fraccionamiento municipal, como base
del clientelismo intraestatal.

En Chile se trabaja con las Inten-
dencias (luego de “devaluar” las gober-
naciones provinciales), en Bolivia por
prefectos delegados para la descon-
centracion administrativa; en Colombia,
con gobernaciones soberanas y en
los paises federales con los estados.
Tanto en Chile, con los gobiernos re-

gionales como nucleo de interrelacién
entre la descentralizacion y descon-
centracién;, como en Bolivia, con los
prefectos departamentales que vincu-
lan la delegacién con la representacion.

La alternativa del gobierno interme-
dio permite romper con la marcada po-
larizacién localihacional que se produ-
jo inicialmente. Uno de sus efectos fue
fa pérdida de! nivel intermedio sea
por la presencia de multiples érganos
9 o por su ausencia. La tendencia ac-
tual es hacia la simplificacién y cons-
titucion de este nivel, sobre la base
de la priorizacion que se le asigna a
la entidad territorial de origen juridi-
co-politico sobre lo puramente adminis-
trativo. Las corporaciones de desarro-
llo regional reasignan su existencia en
beneficio de las gobernaciones en Co-
lombia, las prefecturas en Bolivia y
los estados en Venezuela.

Es inconveniente tener mas de
tres niveles interrelacionados, aunque
sea posible, como en el caso colom-
biano, tener zonas especiales para la
poblacién indigena por razones cultu-
rales y/o turisticas particulares.

En el Ecuador, cualquier propues-
ta de descentralizacién debera conte-
ner un esquema de intermediacién en-
tre los niveles nacional y local. Este
es uno de los principales escollos, en
tanto coexisten distintos modelos de
organos de gobierno superpuestos,
desarticulados y contradictorios, que
se niegan entre si. No se trata del
nimero que haya, sino de la logica
que tenga cada uno de ellos.

Este nivel intermedio es impres-
cindible constituirlo, buscando un em-
pate justo entre los 6rganos de repre-

10. Colombia tiene las regiones, los departamentos y las provincias. Chile las regiones y
las provincias. Ecuador las regiones, las provincias y las gobernaciones.



sentacién (Consejo Provincial) y de
delegacion (Corporacion de Desarrollo
y Gobemacion), 6rganos descentrali-
zados funcionaimente (Banco de la Vi-
vienda) Yy territoriaimente (municipios);
6rganos piramidales (Direcciones Pro-
vinciales) y paralelos (Juntas Parro-
quiales o tenencias politicas). Entre
ellos existe yuxtaposicion de compe-
tencias, se originan de manera diversa
(por delegacién, voto directo e indirec-
to) y tienen distintas funciones.

3. Competencias.- Se observa un
aumento de las competencias en el
plano local, ya por el incremento de
las demandas locales, ya por la solici-
tud de los gobiemnos locales o bien
por los traspasos de los 6rganos cen-
trales, de manera directa como en
Chile o progresiva como en Venezuela
(tienen un nivel de coordinacion inte-
resante). Este crecimiento de compe-
tencias no tiene sentido si el drgano
correspondiente no tiene capacidad de
asumirlas; mucho mas si en muchos
paises (Brasil, Ecuador) los munici-
pios pueden hacer lo que crean con-
veniente ''. El debate del momento es
la transferencia de competencias y
del incremento correspondiente de la
capacidad de gestién (recursos, organi-
zacion, etc.) porque, caso contrario, se
entraria en unalégica“perversa’.

La existencia de competencias
concurrentes o compartidas son nece-
sarias, en la medida en que permiten
la transtemitorialidad de las decisio-
nes, que la poblacién tenga interio-
cutores y abre la participacion a dis-
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tintos niveles, impidiendo la pérdida
del referente nacional. Se requiere
que las competencias exclusivas y
concurrentes estén claramente defini-
das y que las autonomias no se con-
fundan con autarqufas.

En nuestro pals se deben fortale-
cer las competencias locales y provin-
ciales, de manera directa en aquellos
gobiernos que tengan capacidad para
hacerlo y progresiva en los restan-
tes. El nivel intermedio no solo debe
ser un escalon dentro de la concep-
cibn vigente de los vasos comunican-
tes entre lo local y nacional, sinoen
la mira de constituir un real gobierno
intermedio y no de transicion.

En la mancomunidad y la coordi-
nacion de los poderes locales y pro-
vinciales, el estimulo financiero puede
ser una alternativa interesante para
incentivar estos procesos. Todo au-
mento de competencias tiene sentido si
el 6rgano correspondiente tiene capa-
cidad de asumirlas y si se hace un in-
cremento correlativo de recursos eco-
noémicos.

4. Democracia Local.- Las modali-
dades de participacién y representa-
cion politica se amplian con la elec-
ciébn popular y directa de las autorida-
des unipersonales y colectivas en Co-
lombia, Venezuela, Chile, Paraguay,
Bolivia. Las ciudades de Buenos Ai-
res (1996) vy del Distrito Federal de
México (1997) son las (ltimas ciudades
en elegir democraticamente sus autori-
dades '2 Ecuador y Brasil corrieron
distinta suerte porque mientras el pri-

11. Se incorporan a las competencias tradicionales, por ejemplo, las de la policfa, recur-
sos naturales, desarrollo rural, crédito, produccién, educacién, salud y emergencia y preven-

cién de catastrofes.

12. Este hecho representa la culminacién del ciclo de ampliacién ds la representacién en
América Latina, que se inicié con la eleccién popular de alcaldes en Colombia (1986), y el

comienzo del de la participacién (Carrién, 1997).
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mero se estancé en el proceso, el
segundo ampli6 sus formas de parti-
cipacion y representacion politica. Me-
diante la legislacion sobre referéndum
(Venezuela), consulta municipal, cabil-
do abierto, veedurfa ciudadana (Co-
lombia), defensoria del pueblo (Para-
guay) se busca incrementar la pre-
senciaciudadana.

También hay nuevos cauces insti-
tucionales de participacion, por ejem-
plo: por grupos de poblacion (mujeres,
negros, discapacitados), por la presta-
cion/produccion de servicios, por sec-
tores 0 &ambitos territoriales (Brasil,
Colombia), por los Illamados presu-
puestos participativos (Brasil) o a tra-
vés de los planes estratégicos (Ar-
gentina, Chile).

Hay que pensar en novedosos
mecanismos institucionales de partici-
pacién como los sefalados y que no
sean exclusivamente politicos, sino
también clvicos, gremiales, de género,
de caracter territorial y culturales, en-
tre otros.

5. Finanzas.- Existe una marcada
tendencia a incrementar los recursos
en los niveles locales y medios, en
base a mejorar la captacion de los
recursos locales, redefinir los ingresos
propios y redistribuir los recursos de
manera transparente -mediante Ley-,
para resolver las inequidades regio-
nales y municipales. El debate de la
autonomia econdmico-financiera de-
beria profundizarse, pero sin descartar
las respectivas relaciones con las po-
liticas macroeconémicas.

Colombia incrementa los ingresos
municipales en un punto porcentual
por ano, respecto de los ingresos co-
rientes de la nacién, hasta alcanzar
el 22% y el 18% a nivel departa-

mental en el afo 2001. Eso significa
que el 40% de los ingresos fiscales
estaran descentralizados. Estos recur-
sos se destinaran a educacion el
30%, salud el 20%, agua y sanea-
miento basico el 20%, recreacién, cul-
tura y deporte el 5% y el resto de
libre inversion. Chile crea el Fondo
Comun Municipal que redistribuye el
50% de los ingresos de bienes rai-
ces y de circulacion vehicular. En
Ecuador, segin la reforma constitu-
cional de 1995, se establece que el
15% de los ingresos netos del Esta-
do deten ser transferidos a los
organismos seccionales autbnomos.

En el pais se deben establecer los
mecanismos adecuados para las
transferencia de los recursos que se
incrementaran, mecanismos automati-
cos que eliminen |a discresionalidad
(que fortalece el clientelismo y la co-
rrupcién) y no estimulen la danina pere-
za fiscal. Pero, asi como se deben dis-
tribuir arménicamente los recursos
para generar equidad territorial, tam-

bién se los debe asignar equitativa-
mente entre los distintos niveles del
Estado.

6. El territorio.- En términos terri-
toriales, Chile definié¢ 13 regiones con
gobiernos regionales, personalidad ju-
ridica y recursos propios. Tienen un
Intendente designado por el Presiden-
te y Consejos Regionales elegidos
de manera indirecta por los Concejos
Municipales. Colombia defini6 4 niveles
de gobierno: Departamentos, Munici-
pios, Distritos (Bogot4, Cartagena, San-
ta Martha) y territorios indigenas, y la
posibilidad de constituir regiones y
provincias. Los seis niveles tienen
autonomia, eleccion, gestion, adminis-
tracioén y recursos autdbnomos.



En Pera, la Constitucién de 1979
defini6 el desarrollo descentralizado
del Estado a través de sus principios
y de la necesidad de regionalizar el
pais. El territorio se dividi6 en 1990,
en 11 jurisdicciones regionales, Lima
y el Callao. Habia una Asamblea re-
gional que se constitufa con un 40%
de representantes elegidos directa-
mente, 30% de Alcaldes Provinciales y
30 de Grupos de Base. El Presidente
Fujimori elimin6 todo esto, estancando
el proceso.

Sin duda, la actual divisién territo-
rial del Ecuador es obsoleta. Cuando
el pais asumi6 la condicién urbana,
muchas provincias perdieron su razén
de ser, la atomizacion territorial se
agravd, el clientelismo y caciquismo
se profundizaron. En términos territo-
riales, hay que pensar bajo el princi-
pio de la “democracia territorial”, con
el fin de romper con los desequilibrios
regionales.

Se requiere iniciar un nuevo pro-
ceso de territorializacién del pafs: los
Municipios Metropolitanos deben des-
centralizarse (Quito y Guayaquil) o re-
centralizarse (mancomunidad Manta -
Portoviejo), definirse provincias espe-
ciales (Amazonia), culturales (pueblos
indigenas) y naturales (Galapagos).
Parece deseable tener 3 niveles de di-
vision politico-territorial, con las res-
pectivas condiciones de excepcion: la
provincia con territorios especiales y
el cantdn con distritos.

7. Municipalizacién.- Se debe con-
signar que en América Latina el uso
del concepto municipio es muy amplio,
pues cobija -por ejemplo- a los canto-

- cremento del
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nes en Ecuador, a las parroquias en
Bolivia y a los municipios provinciales
en Perl. Esta heterogeneidad o indefi-
nicion trae también muchos equivo-
cos a la hora de las comparaciones.
De todas maneras, se percibe un in-
ndmero de municipios
que lleva hacia un complicado proceso
de fragmentacion.

En la actualidad en América Lati-
na existen alrededor de 16.000 muni-
cipios, cuando a princicipios de la
década hablan 13.000. En el Ecua-
dor se desarrolla con mayor fuerza
esta tendencia, especialmente desde
principios de la década del ochenta,
con el proceso de redemocratizacion
que vive el pals, cuando se incremen-
tan notablemente: si para 1974 fueron
114 en la actualidad son 210; esto
significa que en los dltimos 22 anos
nacieron casi tantos municipios como
en toda la historia nacionai.

Las preguntas que surgen son evi-
dentes. ;Lo que estamos viviendo es
parte del proceso de pulverizacién de
lo nacional en beneficio de lo local?
¢Coémo asumir estas fracturas y diver-
sidades que atraviesan el Ecuador,
justo en un momento en que la
globalizacion -antes que disclverias-
puede agudizarlas? Sin una propuesta
real de descentralizacion, este proce-
so0 puede potenciar todos los vicios
que arrastra y negar las virtudes que
tiene.

Se debe detener el minifundismo
municipal y provincial. Este proceso
de fragmentacion no debe llevarnos a
creer que la democracia territorial
deriva del hecho de que a mas
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municipios mas democracia . El Mu-
nicipio no es el unico 6rgano de la
descentralizacion, porque, caso contra-
rio, no solo que uniformiza sino que
también homogeniza, polariza y atro-
fia ala sociedad y al Estado.

De la comparacién de este con-
junto de casos latinoamericanos, se
desprende que se carece de un mo-
delo de descentralizacion en la regién,
aunque hay tendencias generales que
se comparten. Sin embargo, la pro-
fundidad y las caracteristicas de! pro-
ceso se especifican de manera di-
versa segun el pals. Tenemos proce-
sos que ponen mas énfasis en el
conjunto del marco institucional (Co-
lombia), en la parte econémico-finan-
ciera (Chile) o en la participacion (Boli-
via). Brasil tiene un ritmo lento pero
sostenido. Peru involuciona. El Salva-
dor piensa en un esquema de recen-
tralizacion territorial para descentrali-
zar. Y el Ecuador camina lento y
con muchos tropiezos, al subordinar
la propuesta a un esquema legal,
técnicamente mal disefiado, que no
tiene un actor social claro de referente.

DESCENTRALIZACION: LAS PROPUES-
TAS EN ECUADOR

La descentralizacion como proceso
para reorganizar la sociedad y el

Estado esta presente hoy en el Ecua-
dor, méas como discurso que como
realidad '4. El discurso descentralizado
carece de una estrategia explicita y
mas bien tiende a desarrollarse a par-
tir de ciertos intentos aislados que
dan lugar a pensar que recién se es-
tan definiendo los contornos de la pro-
puesta. En este contexto general, se
pueden encontrar dos momentos: uno
que va desde 1979 hasta 1995 y otro
desde ese instante hasta la actualidad.

Los antecedentes (1979-95)

Los antecedentes inmediatos a la
descentralizacion que se prefigura en
el Ecuador actual, se deben encontrar
-al igual que en el resto de América
Latina- en el proceso de redemocrati-
zacidén que se inicia con la aprobacién
de la nueva Constitucién en 1979. En
esta Carta constitutiva del Estado
Ecuatoriano se definen dos formas de
descentralizacién: la territorial, ligada
a los organismos seccionales propios
del régimen autbnomo; y la funcional,
caracteristica de las instituciones del
régimen dependiente.

A fines de la década del ochenta
se inicia un proceso de discusion so-
bre el tema, sustentado en la vieja
tradicién municipalista que caracteriza
al Ecuador y que es la que va a

13. El proceso de descentralizacién europeo se sustent, entre otras variables y a diferen-
cia de América Latina, en la reduccién del nimero de municipios. En Inglaterra de 2.000 se
pasa a 500; en Francia se promueve la fusién, los sindicatos y las mancomunidades de
municipios, asl como las comunidades urbanas y los distritos para reducir sus 38.000 munici-
pios; en Alemania de 24.000 a 3.500; en Austria de 4.000 a 2.300. Lo mismo ocurre en
Bélgica, Paises Bajos, Suiza, Dinamarca, entre otros. El incrementalismo municipal -en sus
varias acepciones- es un limite para la descentralizacién y, por otro, ia rescentralizacion
territorial actué como condicién para la descentralizacién administrativa y politica.

14. En el Ecuador se observa una discusién recortada por los viejos temas del regionalis-
mo y de un intento de descentralizacién demasiado pegado a la coyuntura politica-electoral.



imprimir el sello original: el peso
excesivo en este aparato estatal. Dos
son las expresiones: por un lado, la
llamada linea del “fortalecimiento mu-
nicipal’, como base para emprender un
proceso de descentralizacion (¢qué no
toca a centro?, impulsado desde el
banco Ecuatoriano de Desarrollo
(BEDE) con recursos externos. Se trata
de una propuesta de politica de inver-
sibn municipal que permita satisfacer
las demandas locales por servicios y
que mejore la capacidad de gestion
municipal.

En este contexto, se disefia una
ley del régimen seccional autonomo,
esto es, para municipios y consejos
provinciales que por el peso de lo mu-
nicipal no encontré viabilidad. La ley
se la dividi6 en dos: la ley de
régimen municipal y 1a de régimen pro-
vincial (Guzman, 1991), con lo cual se
dej6é de lado la posibilidad de ordenar
el conjunto del régimen auténomo, y
lo que es mas importante, de neutra-
lizar la hegemonia de un érgano de
un nivel sobre el otro.

La Secretarfa Nacional de Desa-
rrollo  Administrativo (SENDA), es qui-
zas la que mas seriamente asumié la
necesidad de una propuesta global.
Planted una reestructuracion politico-
territorial del pais sobre ia base de
una nueva configuraciéon espacial que
desemboca en la constitucion de go-
biemos propios para cada una de las
jurisdicciones que disefia. Para ello
formulé tres instrumentos legales: re-
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formas a las leyes de régimen canto-
nal y provincial, y una nueva ley de
regionalizacion.

Los gobiernos locales producen un
doble movimiento de caracteristicas
novedosas: se define una propuesta
desde la asociacion de Municipalida-
des del Ecuador y surge otra desde
las ciudades grandes 'S. Esta situacion
es interesante en la medida en que
por la via de los hechos se busca
romper con el uniformismo municipal e
introducir el régimen especial. Tan
grave es el centralismo como el uni-
formismo, se debe vencer la legisla-
cibn homogenizadora reconociendo la
diversidad dentro de la unidad exis-
tente.

Hasta este momento las propues-
tas son intentos aislados de actores
puntuales, que no logran disefiar una
politicanacional.

El proyecto de descentralizacion

En 1995 y como consecuencia del
proceso de Reforma Constitucional ini-
ciado a fines de 1994, se redefinen
el escenario, los actores y las pro-
puestas de descentralizacién. El esce-
nario del debate se traslada y unifica
alrededor de! Congreso Nacional, los
actores se expresan a través del pro-
tagonismo de los partidos politicos y
del ejecutivo nacional, y la propuesta
comienza a tomar forma de ley. Tal
situacion tiene, al menos, los siguien-
tes momentos:

15. La experiencia de manejo practico que desarrolla el Municipio de Quito desde 1988 se
avizora como una propuesta interesante. El traslado de competencias por medio de convenios
o por la asuncién practica de la vialidad mayor, de la vivienda, de la generacién de una politica
financiera con ciertos niveles de autonomfa y, sobre todo, de la Ley del Distrito Metropolitano -
que otorga nuevas competencias al municipio, desconcentra su accién en zonas y promueve
la participacion-, evidencian la factibilidad de! proceso.
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a) El Congreso Nacional constituy6
una Comision Permanente de Descen-
tralizacion que se convirtié en el eje del
debate y en el lugar donde se proce-
saron las propuestas de actores insti-
tucionales (AME, INEC, etc). y de los
partidos politicos, con lo cual el deba-
te asumié un real significado politico.

b) EI Congreso Nacional aprobd,
en 1995, la posibilidad de que los no
afiiados a los partidos politicos pue-
dan terciar en los procesos electorales
como candidatos, se permitié la re-
eleccibn de las autoridades y la
participacion de los 6rganos del régi-
men seccional en un 15 por ciento de
los ingresos del presupuesto nacional.

c) ElI Congreso y el gobierno nacio-
nales conformaron la “Comision Na-
cional de Descentralizacion” encarga-
da de redactar una Ley Especial de
Descentralizacién y Desconcentracién.
Esta propuesta, en la que participaron
mas de 1.000 representantes institucio-
nales y en la que se recogieron las
propuestas y observaciones de mlti-
ples sectores del pais fue retirado por
el gobiemo nacional, luego de la opo-
sicion que recibi6é de la Junta Civica
de Guayaqui |...Sin duda se trat6 de
una propuesta técnicamente mejor
elaborada, hecho reconocido por el
BID (1997), pero que no encontrd la
coyuntura adecuada para su aproba-
cién.

d) Desde esa fecha existe una
cierta continuidad en la bisqueda de
una coyuntura que viabilice la aproba-
cion de una propuesta macro que ge-
nere confianza nacional. Esto ocurre
cuando la Comision de Gestion Pabli-
ca y del Régimen Seccional del Con-
greso Nacional redacta la Ley del 15
por ciento que otorga recursos eco-

ndémicos a los municipios y consejos
provinciales y la Ley de Descentraliza-
cion y Participacion Social. Estos dos
instrumentos legales encuentran viabi-
lidad gracias a las concesiones que se
hacen a los sectores involucrados,
con lo cual pierde consistencia y co-
herenciala propuesta.

La propuesta anima un sentimien-
to anticentralista antes que una visién
descentralizadora, cuestion que ha ile-
vado a peligrosas posiciones secesio-
nistas o privatizadoras que, en ultima
instancia, conducen a un descentra-
miento o pérdida de la centralidad, que
tanto lo publico como lo estatal deben
guardar.

La Ley, en primer lugar, deja de
lado la posibilidad de reorganizar el
conjunto de los niveles del Estado: na-
cional, provincial y cantonal, mante-
hiendo la estructura actual. No asume
el tema del gobierno intermedio, por-
que no plantea nada sobre las go-
bernaciones, mantiene las corporacio-
nes de desarrollo regional y devalta a
los consejos provinciales al dejarlos
en una situacién peor ala actuai.

En segundo lugar, la Ley plan-
tea la problematica de la transferencia
de competencias sin asumir el princi-
pio de la gradualidad, al sefialar expre-
samente las competencias que cada
uno de los niveles subnacionales debe
tener. De esta manera, el principio de
la fiexibilidad tampoco se lleva a la
practica, porque todos los consejos
provinciales y los municipios tienen
las mismas competencias.

La heterogeneidad que existe en la
realidad puede potenciarse. La trans-
ferencia de competencias se realizara
a través de convenios, lo que sujeta el
proceso a la voluntad de las partes,



se pone en duda que la transferencia
se lleve a la préactica, al menos, como
proceso general. Y cuando ello ocurra,
los condicionamientos politicos de los
gobiernos centrales introduciran nue-
vas modalidades al clientelismo in-
traestatal.

El disefio de la concurrencia de
competencias conduce a una propues-
ta interinstitucional sumamente com-
pleja y peligrosa, sobre todo en los
campos de salud, educacién y trans-
porte.

En tercer lugar, la propuesta de
participacién, es demasiado reduccio-
nista, ya que no contempla la inten-
cion de ampliar y fortalecer el con-
junto de la democracia local: la parti-
cipacion, la representacion y la legiti-
midad. A las organizaciones barriales
se las concibe como el nucleo base
de la participacion popular. ;Este es
un caso generalizable al pals urbano
y rural de la Sierra, la Costa y la
Amazonia? ;Cémo se van a delimitar
los barrios en términos espaciales?

Si la nocién de barrio es de orden
cultural y entrana un sentido fisico de
pertenencia que contiene multiples
identidades, como se va a delimitar su
espacio y, cuando esto sea factible, la
propia organizaciéon barrial producira
la segmentacién de su estructura, sin
permitir una correspondencia entre la
organizacién barrial, las organizacio-
nes funcionales y los niveles supe-
riores.

En el caso ecuatoriano es imposi-
ble que dirigentes populares, barriales
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y mujeres entren a dirigir cualquier
municipio, porque estructuralmente es-
tan impedidos, ya que la (nica for-
ma de representacion es la que surge
del partido politico, donde se reprodu-
cen los vicios del centralismo y de gé-
nero.

Los limites a la descentralizacion

“Si el esfuerzo descentralizador se
enfrenta a la inercia histérica y tradi-
cional centralizadora, ¢/cuéles son los
factores histéricos y estructurales que
bloquean la descentralizacién?® Inten-
tando responder a esta pregunta for-
mulada por Alfredo Rodriguez (1996,
56) se pueden senalar, al menos, los
siguientes factores:

Laresistencia al cambio, en tan-
to se presenta como un obstaculo
cultural y administrativo de las perso-
nas, los actores sociales y las institu-
ciones para romper con los procesos
inerciales en los cuales estan inmer-
sos. La oposicion al cambio se expre-
sa cuando, por ejemplo, los profeso-
res denuncian que la descentralizacién
fragmentara sus demandas y por
tanto su organizacion '®. También, cuan-
do las autoridades municipales se
oponen a la participacién ciudadana.

El centralismo, como una relacion
social que tiene su base de sustenta-
cion local y nacional, se opone a la
descentralizacion en la medida en que
sus actores principales pierden los
privilegios que gozan. El centro justifica
su actitud por la supuesta baja capa-

16. Sin embargo, la Confederacién Ecuatoriana de Organizaciones Sindicales Libres
(CEOSL) en el afio de 1993 introduce en su estructura orgdnica las llamadas “Asambleas
Regionales” con el fin de descentralizar la actividad de la Confederacion. De esta manera,
rompe con la inercia histérica del sindicalismo ecuatoriano y busca acompanar los procesos

generales.
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cidad de gestion de los entes locales
para asumir las nuevas competencias,
porque la dispersién de recursos no
permite el desarrollo o por la dificultad
que entrana el control de la corrup-
cién, entre otros.

El centralismo existe porque crea
para su reproduccién, las bases loca-
les que le permiten fortalecer las rela-
ciones centro-periferia. En ese senti-
do, la vieja tradicién municipalista sirve
como mecanismo para perpetuar las
élites locales, estructuradas -a su vez-
sobre relaciones patronales, gamona-
les y caciquiles. Sobre estas bases
construyeron el poder politico y econé-
mico los grupos dominantes locales.

Un proceso de descentralizaciéon
que redefina las relaciones de poder
y disefie una nueva organizacién
estatal tiene resistencias en estos
grupos locales vinculados -para su
existencia y reproduccién- con el cen-
tralismo. Por eso l|a propuesta del
municipalismo gira alrededor de {a dis-
tribucién econémica.

Segln el centro, el incremento de
las transferencias econémicas debilita
al gobierno y al desarrollo nacionales;
es concebido como gasto y, por lo tan-
to, su incremento tiene efectos en
las variables macroecon6micas (infla-
cién, déficit fiscal). Para la periferia, la
descentralizacién debe adoptarse so-
bre la base de mayores ingresos de
redistribucién nacional sin el incre-
mento de nuevas competencias y de
nuevos recursos locales (pereza fis-
cal). En este contexto de polarizacién,
el clientelismo intraestatal encuentra
terreno fértil.

El municipalismo unilateral es una
corriente que cree encontrar solucién

a todos los problemas. Se convierte
en el actor central, el objetivo y el fin
de la descentralizacién. Sostiene que
creando mas municipios y entregan-
doles mas funciones se tendra mas
democracia, eficiencia y desarrollo.
Esta posicién conduce a la pérdida de
una perspectiva nacional, a descono-.
cer el tema crucial del gobierno
intermedio y a homogeneizar el propio
desarrolto local al no reconocer la exis-
tencia de otros poderes locales.

El municipio ecyatoriano -como
uno de los actores fundamentales- se
ha convertido en uno de los factores
mas negativos para la descentraliza-
cion. Segun una encuesta realizada a
las autoridades municipales, se evi-
dencia el poco interés que existe por la
transferencia de nuevas competen-
cias, por la ampliacion de la demo-
cracia local y por el incremento de los
recursos propios.

En general, las autoridades muni-
cipales no demandan mas competen-
cias, pero tampoco quieren saber
nada del fortalecimiento de la demo-
cracia local. La participacion popular y
el mejoramiento de la representacion
social no les interesa en absoluto, por-
que significa romper las bases socia-
les sobre las cuales descansa su po-
der. La participacion popular es acep-
tada sobre la base de su no institu-
cionalizacién y, ademas bajo un es-
quema de cooptacién que garantice y
reproduzca su clientela.

En esta perspectiva, un incremen-
to de competencias significarfa mas
responsabilidades, y una transforma-
cién de la escena y sociedad locales,
en tanto que la organizacion local se
ampliarfa sobre la base de su com-



plejidad y de la presencia de nuevos
actores descentralizados que disputa-
rian la hegemonla clientelar clasica.

La vieja tradicion municipalista es
un aspecto negativo y regresivo, ya
que ha consolidado élites locales muy
fuertes, vinculadas con el centralismo y
estructuradas sobre |a base de redes
clientelares de caciques, caudillos y
patrones locales.

¢Qué es, entonces, lo que reivin-
dican las autoridades municipales?
Demandan mas recursos, siempre y
cuando sean transferencias del go-
biemo nacional. Asl, la Ley del 15 por
ciento -que muchos municipalistas la
consideran la ley de descentralizacién
del pais- fue aprobada de una manera
rapida y facil. La ley regula la
transferencia de los recursos dei go-
biemo nacional hacia los gobiernos lo-
cales, sin obligaros a recaudar mas
eficientemente sus recursos, exigencia
que rompe con las formas tradiciona-
les de relacién clientelar que se han
mantenido con la poblacién y, ade-
mas, conduce a la llamada “pereza
fiscal”.

En la medida en que se municipa-
lice lo localice el debate de la descen-
tralizaciéon en los municipios, los alcal-
des, lo local se pierde de vista que se
trata de una relacion social particular:
de colonialismo intemo, que entraina la
relacién centro-periferia.

La descentralizacién debera ser
concebida como una propuesta nacio-
nal, que atraviese todo el territorio y
que requiere de amplios consensos
para ejecutaria. El tema de la descen-
tralizacién no corresponde al orden lo-
cal -porque la suma de municipios no
definen al pais- sino al nacional, esta
problemética no se percibe ni desde

Tema Central 83

los municipios ni tampoco solo des-
de el gobierno central.

LA PROPUESTA: LA REESTRUCTURA-
CiON DEL ESTADO

Criterios generales

Las principales caracteristicas del
Estado Nacional en el Ecuador pue-
den definirse en los siguientes térmi-
nos: Estado unitario, régimen presi-
dencialista, organizacion descentraliza-
da (a través de provincias y canto-
nes) y sectorializada (ministerios), y
estructura funcional con poderes (eje-
cutivo, legislativo y judicial).

Todo Estado unitario, en su inte-
gracién, da prioridad a los siguientes
criterios:

1. Mayor importancia de lo secto-
rial sobre lo territorial. La intervencién
estatal se ejecuta desde ciertos recor-
tes de la realidad definidos por el
centro y hacia la periferia. En la ac-
tualidad, el desarroflo nacional descan-
sa en las politicas sectoriales, descui-
dando las regionales, provinciales y lo-
cales.

2. Conformacion de las autoridades
con un sentido jerarquico, desde el
vértice de la piramide del poder hacia
su base. Se construye la autoridad
por delegacién, grado por grado, sin
que la representatividad y su participa-
ci6n tengan mayor significado.

3. El Estado unitario tiene un siste-
ma dual de ejercicio del poder, a tra-
vés de 6rganos dependientes y autd-
nomos, en el que tiene preeminencia
el primero.

El paso de un Estado centralizado
a uno descentralizado implica una
rearticulacion de estos tres criterios: la
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priorizaciéon en lo territorial, la autono-
mia vy la representacion. Es decir, el
disefio de un esquema de encuentro
entre lo sectorial y territorial, entre la
autonomia y la dependencia y entre
la delegaciébn y la representacion-
participacion.

La descentralizacién debe corregir
los problemas introducidos por el cen-
tralismo, asi como también por la
polarizacion nacional-local implantados
por la via municipalista. Se trata, por
tanto, de reestructurar al conjunto del
Estado y no a uno de sus niveles.

El nivel intermedio de gobierno se
convierte en una pieza fundamental y
eje de este propdsito. Primero, porque
se trata del mayor cuello de botella
que existe en la estructura del Esta-
do Nacional, debido a la cantidad y
cualidad de los érganos subnacionales
existentes. Estan los Consejos Provin-
ciales, las Gobernaciones, las Corpo-
raciones de Desarrollo y las Direccio-
nes, Subdirecciones y Secretarias de
los ministerios, que revela el namero
excesivo de organismos, la indetermi-
nacion funcional y la nula articulacion
que existe entre ellos y los otros nive-
les del Estado.

Se trata de un espacio difuso y
desarticutado donde confluyen, sin 16-
gica alguna, la autoridad delegada y
la elegida directamente, los organis-
mos autdnomos y dependientes, las
funciones sectoriales y territoriales. Es
un espacio indeterminado, debido a la
existencia de muitiples organismos que
carecen de relaciones horizontales (en-
tre los de su propio nivel) y verticales
(respecto de los otros). En definitiva es
un anacronismo.

El gobierno intermedio se encuen-
tra desprestigiado y carente de peso

real. Vive un vaciamiento de compe-
tencias, reduccién relativa de sus re-
cursos y la ruptura de las necesarias
mediaciones. El paso inicial para re-
solver esta atrofia es la legitimacion,
como tema fundamental, sobre la
base de la construccién de una pro-
puesta.

La reivindicacién del nivel interme-
dio debe partir de su posicionamiento
como problematica de importancia
dentro de la reforma del Estado. Este
nivel de gobiemno tiene mayores posi-
bilidades de cooperacion, complemen-
taridad y concurrencia, estructural-
mente tiene las condiciones de con-
vertirse en el eslabén entre 1o nacional
y lo local. Su verdadera riqueza
radica en ser un espacio proclive hacia
el contrato y pacto sociales.

Definir el gobierno intermedio supo-
ne definir un esquema general del Es-
tado y construir una propuesta global
de su estructura, para que este nivel
intermedio opere como bisagra entre
ellocal y el nacional.

Indudablemente, hay que definir
reformas constitucionales en los si-
guientes aspectos estratégicos:

1. Organizacién del Estado.- Una
propuesta global de reorganizacion
del Estado, debe definir el nimero de
los niveles, (cudles y qué deben ha-
cer). Se considera necesaria la exis-
tencia de 3 niveles, que se los de-
nominara genéricamente como érga-
nos subnacionales (OS): provincias,
cantones y parroquias.

2. El Régim en Especial.- Cada
uno de estos OS podra tener situa-
ciones de excepcién que atenderan
al principio de la flexibilidad, surgida
de la diversidad étnica (comunas o
cabildos en el nivel que corresponda



M), natural (Vr. gr. Galdpagos) o espe-
cial (zonas metropolitanas de Quito y
Guayaquil).

3. Las funciones de cada OS.- La
Provincia es el nivel de intermedia-
cion por excelencia (espacio de en-
cuentro de la autonomia-dependencia,
de la delegacion-representacién y de lo
sectorial-territorial), las parroquias el
eje de participacion y las provincias y
cantones de la administracién descen-
tralizada.

4. El gobierno de cada 0OS.- Cada
uno de los OS se gobemara con
autoridades propias, elegidas de ma-
nera directa en las parroquias y canto-
nes, y en las provincias una combina-
cion directa en los consejos provincia-
les e indirecta en las gobernaciones.
Todos los OS tendran dualidad de fun-
ciones entre una instancia ejecutiva y
otra legislativa, programadora y contro-
ladora.

5. Las competencias de la OS.-
Una vez senaladas cuales competen-
cias son nacionales y, por tanto, in-
transferibles (seguridad nacional, politi-
cas sectoriales, politica internacional,
politicas de transferencia), los OS
ejerceran el conjunto de las competen-
cias restantes -transferidas y/o dele-
gadas-, correspondientes a cada nivel,
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atendiendo a los cuatro principios: la
subsidiariedad '8, la concurrencia ', la
solidaridad y la fiexibitidad .

6. La propuesta econdmica y los
recursos de las OS.- Administran los
recursos propios y participan de los
ingresos nacionales a través de un
porcentaje del presupuesto nacional.
En términos econémicos se requiere la
definicion de un fondo unico y transpa-
rente de redistribucion de recursos,
constituido a partir del 15 por ciento de
los ingresos corrientes netos del presu-
puesto del Estado. Este fondo se dis-
tribuira a las entidades subnacionales
atendiendo a las proporciones de
competencias y funciones. El reparto
econdmico sera automatico y se los
hard en funcién del niumero de habi-
tantes, de las necesidades basicas in-
satisfechas y de la eficiencia adminis-
trativa. Estos recursos deberfan servir
como estimulo a la inversién (no al
gasto corriente), al incremento de la
recaudacién propia (eficiencia tributa-
ria), al aumento de nuevos ingresos y
como mecanismo de redistribucion na-
cional.

7. El gobierno intermedio.- Este ni-
vel puede tener varias formas de OS:
consejos provinciales, gobernaciones,
distritos especiales (areas metropolita-

17. Los territorios indigenas deberan formar un sistema integrado con el COMPLADEIN.

18. El principio de la subsidiariedad permite que las administraciones subnacionales
reclamen o establezcan convenios para la transferencia y/o delegacién de competencias,
gracias a que el nivel mas préximo a la sociedad civil tiene preeminencia sobre e! superior. La
cercania le proporciona mayor conocimiento de la realidad, le hace mas democrético y efi-

ciente.

19. Este principio es imprescindible para el disefio de acuerdos y pactos sociales locales,
regionales y nacionales y, sobre todo, para la ruptura de las autarqufas. Se trata de estable-
cer un complejo sistema articulado de coordinacién de funciones.

20. La flexibilidad tiende a romper con el uniformismo y a reconocer la diversidad; por
ejemplo, de los tipos de érganos, de la capacidad, complejidad o tamafio.
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nas y reservas naturales) y manco-
munidades, que atiendan la necesi-
dad de desconcentrar y de descen-
tralizar.

Este nivel cumple |a intermediacién,
en la medida en que opera como
bisagra desde lo nacional hacia lo lo-
cal. Esta funcién la pueden cumplir los
siguientes tres 6rganos subnacionales:
La Gobemacion, el Consejo Provincial
y una instancia de encuentro entre
ellos.

El Consejo Provincial es el nivel
de descentralizacion en el contexto
provincial. Recibira las competencias

y recursos de las corporaciones de

desarrollo regional y las que se
determinen de los 6rganos centrales
nacionales. Tiene su Ley de régimen
seccional que debera ser reformada.

La gobernacién se trata del OS
mas desconcentrado de la administra-
cién periférica, las intendencias y en
general todas las responsabilidades
del régimen seccional dependiente a
nivel cantonal y parroquial seran ab-
sorbidas por los consejos provincia-
les, los municipios y las juntas parro-
quiales.

El gobernador es delegado dei
Presidente de la Republica, quien pre-
sentara una terna para que el Consejo
Provincial lo elija. El gobernador es el
representante del Presidente en la Pro-
vincia y dirigird el gabinete departa-
mental -compuesto por los representan-
tes de los ministerios. Funcionara con
los recursos de las gobemaciones e
intendencias actuales, con los recur-
sos desconcentrados de Ilos presu-
puestos correspondientes a la actua-
cion de los ministerios en el Departa-
mento y de un porcentaje de los ingre-
sos del presupuesto nacional.

8. La fusién y mancomunidad
de OS.- La descentralizacién es un
proceso de ida y vuelta con multiples
componentes, que tiene también as-
pectos de centralizacién, porque se
trata de un proyecto que reorganiza la
sociedad y el Estado en su conjunto.

Por ejemplo, la necesidad que las
ciudades grandes se descentralicen
en su interior y las pequenas se
agrupen en instancias superiores. Que
unas y ofras sean auténomas, con
medios suficientes y que sean repre-
sentativas. Que se formen asociacio-
nes y mancomunidades de municipios
de manera que ganen en escala. Se
debe estimular la fusién y mancomuni-
dad de provincias y cantones, a través
del incremento de recursos econ6mi-
cos y de la administracion de compe-
tencias compartidas.

9. El Congreso Nacional.- La des-
centralizacién también deberia llegar,
entre otros, al Congreso Nacional
donde, por ejemplo, se puede repen-
sar su composicién, representacién
y funcionamiento desde esta pers-
pectiva.

¢Por qué no estudiar mayores atri-
buciones legislativas para los Conce-
jos Municipales? ¢Por qué no esta-
blecer vinculos de los Concejos Mu-
nicipales y los Consejos Provinciales
con el Congreso Nacional? Quizéas esto
permita que se refresquen mutuamen-
te. ¢Por qué no pensar en una
férmula para que los alcaldes y pre-
fectos se expresen en el Congreso, a
través de comisiones o foros regiona-
les o nacionales? Podrian estudiarse
los roles de los representantes pro-
vinciales.

Es necesario recuperar la cualidad
legislativa de los municipios y conse-



jos provinciales del pais, porque son
pocos los que verdaderamente legis-
lan. Dentro del Congreso Nacional
existe la Comision del Régimen Sec-
cional donde pueden participar los
Parlamentarios Nacionales, los Prefec-
tos y los Alcaldes.

10.- La democracia local.- Se es-
timula la democracia local a través de
la regulacibn de la participacion so-
cial en la gestion publica y un cambio
en ias modalidades de representacion
enias OS.

La base de la participacion son las
Juntas Parroquiales, tanto rurales
como urbanas. Para ello, se debe ele-
gir de manera directa al conjunto de
sus autoridades (Presidente y Vocales).

En las OS provinciales y munici-
pales existira una participacién de
base territorial, ejercida por las juntas
parroquiales y de base social, asu-
midas por organizaciones representa-
tivas de la localidad. Seran reguladas
por ordenanza y tendra influencia en
los respectivos concejos y oficinas de
la administracion.
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La participacion se estimulara a
través de consultas cantonales, la vee-
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catoria del mandato, voto programati-
CO, entre otros.
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