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Jorge Leon T.
Director del CEDIME

n los medios de prensa, estd de moda redu-
cir la descentralizacion a las necesidades de
eficacia en la gestion del Estado, asociada
con la actual idea de su modernizacion y
con la transferencia de recursos fiscales del
gobiemno central a las administraciones locales y pro-
vinciales, “seccionales” auténomas. En contraste con
el pasado, se priorizan aspectos de gestion adminis-
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trativa antes que los relativos al sistema de Estado y
al sistema politico. Sin embargo, es imposible diso-
ciar a la descentralizacion del modo como se divide
el poder, constitutivamente, en un Estado, o como
ello afecta al funcionamiento del sistema politico.

En el presente analisis nos ocuparemos de mostrar
algunas incidencias de la descentralizacion en la
rearticulacion del Estado y del sistema politico. 51-
tuaremos los aspectos generales de la descentraliza-
cion y de la desconcentracion, considerando como
telon de fondo los debates actualmente existentes en
el Ecuador.



Descentralizar y desconcentrar
el Estado y el sistema politico

Descentralizar

Por definicion, la descentralizacion implica una
division del poder, entendido éste como las atribu-
ciones o competencias (es decir, los dominios de ac-
cion, como por ejemplo, politica econdmica,
bienestar social, educacidn, salud, etc.) y las funcio-
nes (decidir, ejecutar, asignar recursos y controlar)
entre el gobierno central y otros niveles de gobiemno
de espacios politico-administrativos mas circunscri-
tos (regionales, locales). En Ecuador nos referimos a
los gobiernos “seccionales auténomos”, que en algu-
nos paises se llaman también “subnacionales”.

En los periodos recientes, también, se ha puesto
énfasis en las ventajas que ofreceria la descentraliza-
cion para practicar la participacion politica ciudada-
na. Se insiste, inclusive, en que el proceso mismo de
definicion y el de establecimiento
de la descentralizacion se realicen
con amplia participacion. El hecho &=
que Bolivia se ha dotado de una & =
Ley de Descentralizacion y de una § ¥ V0
Ley de Participacion Popular, ha he- § = =aess
cho aiin mas estrecha esta relacion. | 8=
Hay casos, sin embargo, en que la S g0
descentralizacion se ha dado sin es- =
te proceso de participacion. En Chi-
le, por ejemplo, una parte del
proceso fue impuesto.

Lo fundamental de la descentra-
lizacion es la transferencia de poderes; sin embargo,
una de las consecuencias posibles en la reorganiza-
cion del Estado puede ser la de favorecer precisa-
mente una mayor participacion de la ciudadania en
el qué-hacer del Estado, ampliar los mecanismos de
democracia y ciudadania, en sus diversas concepcio-
nes, y favorecer el desarrollo de una sociedad civil
con oftra cultura publica. A la vez, y como suplemen-
to, la descentralizacion puede ser un medio para pro-
mover la eficacia en la gestion pablica.

Un Estado descentralizado favorece un sistema
politico en el cual el juego politico -aquel de las de-
finiciones y solucion de conflictos- puede ser segui-
do de cerca e, incluso, ser objeto de intervencion por
parte del comuin de los ciudadanos y las ciudadanas,
sin que esto sea el fruto de reglamentos y leyes espe-
ciales. El sistema mismo seria mas favorable a estas
pautas de participacion.

Precisamente, por todos estos aspectos, se debe
diferenciar lo fundamental del fendmeno de descen-

tralizacion:, esto es, una reasignacion de los poderes
del Estado, de estas otras resultantes complementa-
rias. Estas pueden no sélo legitimarla sino también
hacerla de mayor trascendencia e impacto. Todo
proceso de cambio, aiin mas al nivel institucional
del Estado, puede tener diversas entradas, impactos
y significados; es, pues, polivalente.

Si bien en los entes de gestion internacional que
ahora promueven la descentralizacion, tales como el
Banco Mundial, ya se la asocia también a la mayor
participacion politica, ésta es, en los hechos y no en
los discursos, puesta de lado, y predominan los as-
pectos propios a la gestion administrativa. A lo mu-
cho, se llega a transferir, al nivel local, la gestion o
las prerrogativas de reglamentar los servicios de sa-
lud y de educacion siguiendo en parte la pauta de lo
que acontece en el Estado de los EEUU de Norte
América, y puede también ser aqui un paso para la
ulterior privatizacion de estos servicios.

En suma, a la cldsica division de las funciones
judicial, ejecutiva y legislativa,
la descentralizacion anade la di-
vision del poder entre niveles de
gobiemno. Cualquiera sea la con-
¢ crecion de la descentralizacion,
* para ser tal, debe llevar a una re-
particion significativa del poder
4 entre las diversas instancias del
* | Estado. En el caso del Ecuador,

i { dichas distribuciones serian entre
: | el gobierno central y los demds

. entes de gobierno llamados “sec-

cionales auténomos’.

Federalismo y descentralizacion

Hipotéticamente, seria en un Estado federal en
donde mejor se llegaria a este equilibrio de pode-
res entre niveles de gobiernos.

Sin embargo, en los hechos, los estados federa-
dos no tienen todos el mismo origen ni iguales
caracteristicas y, por lo tanto, no llegan todos a
los mismos resultados en la reparticion de pode-
res y menos al nivel local.

Esta division de poderes entre niveles de go-
bierno puede darse de modo radical, como en Ca-
nadd con sus provincias o en Suiza con sus
cantones. En estos casos, los gobierno secciona-
les son los que mayor nimero de atribuciones
tienen, a la par que representacion politica; las
partes tienen, en principio, derechos de sobera-
nia, la cual es, sin embargo, delegada al gobierno
central.
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Puede tratarse, asi mismo, de un estado fede-
ral relativamente simbolico, como en Vene-
zuela, o de una situacion intermedia como
en Brasil o Argentina.

El régimen federal, en sentido estricto, no
seria unitario, precisamente por tener estatui-
da una reparticion de poderes, que puede
incluir derecho a soberania de las partes
o secciones que la componen. Ademas
de estas diferencias, puede verse
que el régimen federal no siempre
corresponde con un sistema real-
mente descentralizado, pues la re-
particion de poderes se puede
hacer unicamente con el “gobier-
no intermedio”, es decir con aquel
que esta entre el gobiemo central
y el gobierno local, sin que esto
lleve a una descentralizacion del
poder de este gobierno interme-
dio a favor del gobierno local.
Asi, s1 bien idealmente, un Estado
federado significaria mayor reparticion
de poderes y, eventualmente, mayor des-
centralizacion, no lo garantiza necesaria-
mente en los hechos.

Pueden existir, en cambio, Estados unitarios
descentralizados, incluido hasta al nivel local, sin
que se llegue a la figura de un derecho a la sobera-
nia real o potencial de las partes; precisamente por
eso son unitarios. En los hechos, las tendencias
irian hacia sistemas intermedios entre federalismo
y unitarismo, como prefigura el caso espanol.

El objetivo fundamental de la descentralizacion
seria, en conclusion, que la reparticion de los po-
deres (es decir, para este caso, de las atribuciones,
funciones y recursos) del gobierno central, al ser
distribuidas entre los diferentes niveles de gobier-
no, lleguen también hasta el nivel mas bajo de és-
te, al “local”, que es, por lo general, el que mas
proximo puede estar de la gente o de los miembros
de una comunidad.

Desconcentrar

Por medio de la desconcentracion, el gobierno
central traslada parte de sus funciones y; sobre to-
do, los aspectos de gestion y administracion, de
sus dependencias centrales a sus propias depen-
dencias en los diversos niveles de la division poli-
tico-administrativa, que en el caso del Ecuador
estarian en las provincias y en los cantones, en el
nivel regional o en una instancia sectorial,

Vistas las tendencias actuales de
reduccion del Estado, bien puede
acontecer que ciertas responsabili-
dades, tales como la ejecucion de al-
guna atribuciéon del Estado, sean
delegadas a una entidad no gubernamental,

inclusive a un gobierno autonomo seccional
(provincia, municipio).

En todos estos casos, la atribucion o el dominio
de accion, objeto de estos cambios de gestion, se-
guiria siendo una prerrogativa del gobierno cen-

tral. Con la desconcentracion, el gobierno

central traslada funciones pero no atribuciones

De sus funciones clasicas (decidir sobre di-

cha atribucién -educacion, agricultura, comer-
¢io exterior, politica econdomica-, asignar o
captar recursos, ejecutar y controlar las acti vi-

dades propias a ese do minio de accion) por lo

general, en el caso de la desconcentracion, el
gobiemno central conserva la de decidir (o defi-
nir), asignar recursos y controlar, delegando a sus
instancias en los cantones y provincias la de eje-
cutar, lo cual incluye los procedimientos de
gestion y administracion.

Si antes de la desconcentracion, por ejem-
plo, el nombramiento de un funcionario en una
dependencia del gobiemo central en una provincia (di-
reccion provincial de salud, direccion provincial o can-
tonal del registro civil, etc.) requeria de una aprobacion
en la dependencia central en Quito, con la desconcen-
tracion €sta ya no seria necesaria. Lo mismo acontece-
ria con la contratacion de servicios que se haria a nivel
local, al igual que con la planificacion de actividades y
la asignacion de los recursos correspondientes a dicha
dependencia.

Con la desconcentracion, en cambio, toda la res-
ponsabilidad de la gestion y no Gnicamente la de la
administracion deberia pasar a la instancia provincial o
cantonal de la entidad puablica correspondiente.

Desconcentracion y poder

En el caso de la desconcentracion, esta claro que el
gobierno central mantiene aspectos claves del poder, al
decidir lo que se debe hacer (las politicas y priorida-
des) y, en la mayor parte de casos, al definir la asigna-
cion de recursos v al controlar ¢l desarrollo de las
actividades; sin embargo, tnicamente transfiriendo la
funcion de ejecucion (que incluye la gestion y admi-
nistracion) se logra un gran cambio en relacion a la si-
tuacion anterior en la cual las oficinas centrales del
gobierno central guardan también el monopolio de la
ejecucion.



Con la ejecucion en manos del gobiemo central,
frecuentemente, se refuerza el monopolio de decisio-
nes y recursos en el eje central. Por ejemplo, al con-
tratar personal, recursos y servicios foraneos a la
zona de ejecucion, a pesar de existir [os mismos en
¢sta, se encarece el servicio piblico y se incrementa
la concentracion del poder socio-economico en los
ejes burocraticos del gobierno central. La descon-
centracion puede, al menos, limitar estas situaciones
y favorecer a las capacidades locales; contribuye a
un desarrollo menos centrado en los polos vy con ma-
yor distribucion en las diversas regiones de un pais.

La descentralizacion vy la desconcentracion tienen
efectos para el desarrollo socio-econdmico local, a
pesar del hecho que no siempre se trata de fenome-
nos sociales inmediatos o de mediano plazo. Por lo
general, los resultados toman tiempo en implantar-
s€.

La desconcentracion -que algunos llaman descen-
tralizacion administrativa- puede ser vista, entonces,
en general, como un paso hacia la descentralizacion
y, en particular, hacia la reduccion del poder predo-
minante del sistema de Estado centralizado.

En sintesis, mientras la descentralizacion lleva a
una pérdida de poderes por parte del gobiermno cen-
tral y a una ganancia para los gobiemos seccionales;
la desconcentracion conlleva a una transferencia de
parte de las funciones del gobiemo central a las mus-
mas dependencias del gobierno central, sin una pér-
dida de sus atribuciones.

Niveles de descentralizacion

La descentralizacion y la desconcentracion
pueden hacerse por niveles y, por lo general, se
desarrollan en largos procesos. La descentraliza-
cion, especificamente, puede situarse en varios
niveles, considerando las multiples composicio-
nes posibles entre las atribuciones, las funciones
y los recursos que han estado en poder del gobier-
no central.

I- En lo relativo a las atribuciones, por ejem-
plo, el gobierno central podria transferirlas por
partes, es decir, no todas las que pueden ser trans-
feribles.

A diferencia de este proceso secuencial, puede
encontrarse un sistema en ¢l cual, de antemano,
s¢ definen claramente las atribuciones que corres-
ponderian al gobierno central y las que deberian
ser de los otros gobiernos.

Otra variante es un sistema en ¢l cual el go-
bierno central dispone de la atribucion de transfe-
rir segun ciertos criterios.

En el caso de la Constitucion actual del Ecuador,
se prevé una situacion intermedia. Se trata de un sis-
tema progresivo, por el cual se iria “descentralizan-
do” cada vez mas atribuciones; sin embargo, el
proceso depende no de la voluntad del gobiemo cen-
tral, sino de los gobiernos seccionales.

2- En lo relativo a las funciones, su transferencia
puede, también, ser paulatina o de una sola vez.

En el caso que fuera progresiva, el gobiemo cen-
tral podria transferir parte de sus funciones, frecuen-
temente con parte de sus atribuciones. Por ejemplo,
las atribuciones del dominio de la agricultura po-
drian pasar a la provincia, al canton o a la region, pe-
ro 1o necesariamente todas las funciones (decidir las
politicas, asignar recursos, controlar las actividades
o de ejecutar), sino una parte de ellas.

Podria haber casos en que se transfiera el poder
de decision y la ejecucion, pero el gobierno central
se guardaria, por un tiempo, las funciones de asignar
recursos y de controlar o verificar el cumplimiento
de las actividades y politicas definidas. Se llegaria,
en este caso, a un sistema mixto de cogobierno entre
el gobierno central y el seccional. Ello podria ser
pertinente en el caso de que se considere necesario
crear condiciones mas propicias para la descentrali-
zacion: “preparar el terreno . Antes de que los go-
biernos seccionales asuman nuevas atribuciones,
bien puede pensarse en que el gobierno central man-
tenga los aspectos de decision o definicion de las po-
liticas y el control, mientras los gobiernos
seccionales realicen la ejecucion y dispongan de la
automatica asignacion de recursos para dichas activi-
dades.

Puede apreciarse que las posibilidades de transfe-
rencias de funciones -ademas de las atribuciones-
por niveles, en un proceso progresivo, pueden ser
miltiples y dependerian, en primer lugar, del camino
que se considere mas apropiado para la puesta en
funcionamiento de la descentralizacion, de las condi-
ciones institucionales existentes, al 1gual que de la
voluntad politica existente, tanto en el gobierno cen-
tral como en los gobiemos seccionales.

3- “Un espacio particular merece el aspecto de
los recursos fiscales. El poder captar y asignar recur-
s0s es un tema clave en todo Estado. En gran medi-
da, el éxito de la descentralizacion puede depender
de la existencia de recursos o de la clara definicion
de responsabilidades al respecto.

La definicion de un proceso de descentralizacion
propiamente dicho, requiere de un arreglo fiscal. Por
éste, no solo se entiende la reparticion de la renta fis-
cal captada por el gobierno central, sino la amplia-
cion de las posibilidades de los gobiernos

DESCENTRALIZACION
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seccionales para captar recursos fiscales propios. Las
modalidades pueden ser diversas, sin que haya una
norma valida para todos.

Convendria que, para consolidar los gobiernos
seccionales, estos incrementaren la captacion directa
de su renta fiscal. Sin embargo, es frecuentemente
pertinente mantener al gobierno central como el
principal recolector fiscal y, luego, redistribuidor.
Este es, en todo caso, el sistema predominante en el
mundo.

Redistribucion fiscal, desequilibrios e
identidad estatal

Es posible que en el Ecuador, considerando la
fuerte heterogeneidad socio-economica y cultural de
su poblacion y las diferencias regionales o espacia-
les, el rol predominante acorda do al gobierno cen-
tral co mo redistribuidor, le permita mantener ciertos
equilibrios (regionales y socia-
les, por ejemplo) y la cohesion e
de las partes o regiones en un
solo Estado. L

Igualmente, el sistema de =
captacion de recursos fiscales y
su redistribucion entre el gobier- L
no central y los gobiernos sec-
cionales, asi como los niveles de & |
imposicion, pueden ser defini-
dos claramente en un inicio o
pueden gozar de suficiente flexi-
bilidad como para ser renegocia-
dos periodicamente, tal como se
recomienda en este cambiante
mundo contemporineo.

La existencia de esta oportunidad de renegocia-
cion de las recetas fiscales, puede servir para presio-
nes no siempre debidas (chantaje) al gobierno
central por parte de los seccionales o viceversa. Sin
embargo, permite también que las partes ratifiquen,
periodicamente, el acuerdo de la unidad y la mutua
pertenencia a un mismo Estado y se enderecen desi-
gualdades extremas.

Un sistema descentralizado, como ocurre también
en un sistema federal de Estado, requiere de este n-
tual publico, por el cual las partes, ciclicamente, va-
lorizan la pertenencia a un mismo Estado, y
concuerdan en considerarse a si mismas como con-
trapartes iguales. Hay estados en los cuales esta re-
negociacion se hace por intervalos fijos. Los casos
exitosos de fuerte descentralizacién, aparentemente
de modo contrapuesto, se hacen con un gobierno
central con capacidad de intervencion decisiva.

Si en el Ecuador la descentralizacion se hiciera
"progresivamente”, como estd previsto, permitiria
también que se llegara a un proceso similar de nego-
ciacion y ratificacion de pertenencia al Estado.

En sintesis, los aspectos sefalados sobre niveles
de descentralizacion permiten apreciar que existen
milltiples posibilidades de procesos de transferencia,
los cuales pueden tener consecuencias diferentes pa-
ra el sistema politico y las relaciones entre las partes
con el gobierno central. Sin embargo, no existen re-
cetas sobre este proceso, depende de las condiciones
internas a cada pais y lo que ha sido positivo en un
caso no lo es necesariamente en otro.

Sistema politico

El sistema centralista de Estado no es inicamente
una concentracion del poder controlada por el go-
biemo central. Como en todo sistema de poder, la si-
tuacion es mas compleja y no
reside necesariamente en la vo-
luntad o en las intenciones de los
. agentes del gobierno central o re-
lacionados con él. Se trata, en
- efecto, de un sistema, y como tal,
: tanto el polo central -en el caso
del Ecuador, compuesto por dos
© principales ejes (Quito y Guaya-
= | quil)- como los diversos polos
! seccionales tienden a monopoli-
= zar las decisiones, los recursos y
las actividades que comprenden
las acciones estatales, en benefi-
cio propio y de los circulos de
poder correspondientes, en detrimento de los demas
sectores espaciales y de poblacion.

El sistema politico, aquel de los circulos de las
decisiones e influencias, tiende también a ser con-
céntrico a todos los niveles. Las decisiones se hacen
generalmente con los miembros de circulos limita-
dos y en beneficio de los mismos.

Como el poder del Estado, en los términos ya se-
nalados, esta muy concentrado en el gobierno central
y sus ambitos de influencia, tiende a priorizar las de-
cisiones y ventajas a favor de éstos. Una redistribu-
cidn constitutiva del poder del Estado, al menos
limita esta tendencia, incrementa los ambitos de de-
cision y de influencia.

En Ecuador, la capital y Guayaquil pueden ser
los mas beneficiados de estos circulos concéntricos
de poder, seguidos por las capitales de provincias,
priorizadas aquellas de mayor influencia en el go-
bierno central o en el eje de Guayaquil, y relegadas



aquellas que tienen poca capacidad de presién (por
el nimero de poblacion, su tipo de politicos o sus
recursos, etc.), como sucede con las provincias con
poca poblacion de la Amazonia, o las compuestas
mayoritariamente por poblaciones marginalizadas o
minorias sociales (por ejemplo, Esmeraldas, Chim-
borazo o Carar); o las que tienen poca posibilidad
de acceder a los mecanismos de decision y presion
en el gobiemo central (Loja o el Carchi, por ejem-
plo).

Esta jerarquia de poderes se incrementa aun mas
en el interior de las provincias, al nivel de los canto-
nes v, al interior de éstos, al nivel de las parroquias.
La discriminacion puede ser, a este nivel, incluso
mayor, si se considera el peso de la discriminacion
social y étnica. Hay cantones, por citar un caso, cu-
yas cabeceras cantonales disponen de todas las aten-
ciones del Municipio, del Consejo Provincial y del
gobierno central, mientras sus parroguias -que pue-
den tener la mayoria de la poblacion del canton- se
encuentran desprovistas de .VICIOS.

De modo general, es i .cho que la cercania a
un polo de poder permite el acceso a sus ventajas.
Mientras las regiones proximas a Quito o Guayaquil
disponen, por decir algo, de mas y mejores medios
de comunicacidn (con los beneficios econdmicos
consiguientes), aquellas que se encuentran distantes
de estas ciudades, frecuentemente no disponen
ni de las elementales carreteras lastradas.

Esta situacion no depende unica-
mente del sistema centralista del poder,
pues también existen aspectos culturales
y de organizacion de la colectivad que
entran en juego. Sin embargo, el peso del
Estado, en una sociedad muy dependiente de
éste, tiende a ser decisivo para el manteni-
miento o cambio de estas exclusiones o jerar-
quias de acceso a recursos y ventajas.

Es, precisamente, a este sistema que tiende
a ser centralista a todos los niveles de la di-
vision politico-administrativa (provincias,
cantones y parroquias), al cual se espera mo-
dificar con otro sistema, uno descentralizado, en
el cual el poder (atribuciones, funciones vy recur-

s0s), constitutivamente, se distribuya de modo '

equilibrado desde la base de los distritos de admi-
nistracion de un Estado (parroquias).

Descongestion de
responsabilidades

Podemos, desde va, inferir co-
mo una de las principales conse-

cuencias para el sistema politico, que en un Estado
descentralizado, en el cual atribuciones y recursos
estan repartidos en diversos niveles, también lo es-
tin las responsabilidades, entre los diferentes niveles
de gobierno y de asentamiento de poblacion, dejando
de estar concentradas en el gobierno central.

Aun en el caso que hubiese solo desconcentra-
cion (sin descentralizacion), la condensacion de res-
ponsabilidades en el gobierno central (como es
propio a un gobierno centralista), limitaria la bus-
queda de soluciones y podria llevar a una paralisis
de su capacidad de solucionar los problemas. La des-
centralizacién, por su lado, descongestionaria al go-
bierno central del exceso de responsabilidades, v
favoreceria, paralelamente, a la mayor eficacia admi-
nistrativa, La gestion publica en espacios menores o
con menos poblacion que las del Estado central, en
efecto, crea condiciones mas manejables para vol-
verla més viable y eficaz.

Puede también, a la inversa, convertirse en un sis-
tema que paralice la gestion del Estado si el sistema
descentralizado no tiene las atribuciones bien dife-

renciadas. Ello lo convertiria en un freno para

el desarrollo socio-economico de la colecti-

vidad. Lo mismo acontece cuando
e esas responsabilidades tienen una
"y dimension global -propias al con-

# junto de la poblacion o del territorio
del Estado- pero son definidas o asu-

midas de modo parcial o circunscritas
al nivel local. En la vida modema actual

es frecuente que los problemas (por

'tjempln, el de medio ambiente o el de la

promocion de la exportacidn) requieran de
una vision global y de medidas apropia-
das. Si no existe una adecuada dis-
tribucion de atnbuciones entre los
diversos niveles de gobierno o una
coparticipacion de responsabilidades
-bien definidas- entre el gobierno
central y los demds gobiernos, se

’ puede llegar a no asumir los proble-

mas y a dejarlos empeorar.

Lo anterior depende de las tra-
diciones de compartir responsabi-
lidades, de la capacidad de accion

del ciudadano y de la sociedad ci-
vil; es decir, aspectos del sistema po-
litico y su cultura, v mas concretamente,

del modo ¢como se reparten atribuciones
y funciones para lograr un equilibrio entre
los gobiernos seccionales y el central, a fin de
que éstas no se superpongan ni se obstaculicen
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entre si. Son todos aspectos sobre los cuales un siste-
ma de descentralizacion tendria incidencia en el me-
diano y largo plazo. Lo importante es tomar en
cuenta las caracteristicas de cada pais y ¢l predomi-
nio de sus instituciones publicas.

Un gobierno de proximidad y la
responsabilidad ciudadana.

Ademads de estos aspectos, otras ventajas de
un gobierno descentralizado serian las de favore-
cer la existencia de un gobierno “cercano’, “de
proximidad” o “al alcance de la persona comin”,
tanto por las dimensiones de su administracion,
que lo hacen manejable para las posibilidades co-
munes, como por facilitar el seguimiento
por parte de la poblacion proxima vy por
ser un gobierno con responsabilida-
des del interés inmediato de esta
poblacion (implican sus condicio-
nes de vida con servicios para las
necesidades vitales, por ejemplo).

En efecto. un gobierno “préximo”
a la gente puede permitir que la
ciudadana o el ciudadano se preo-
cupen mas por sus necesidades
inmediatas y la busqueda de solu-
ciones a las mismas. Se requie-
re, para ello -como acabamos
de sugerir- que este poder o
gobierno local le sea “inte-
resante’, es decir, que ten-
ga suficientes
atribuciones, posibili-
dades y capacidades de
responder a esas nece-
sidades sentidas. Estas ca-
racteristicas favorecen el interés ciudadano por la
gestion local, pues ésta adquiere significacion v
puede tener implicancias para todos y todas con
las respuestas a necesidades vitales e inmediatas
(como los servicios de base, una actividad econd-
mica local, etc.) o con la definicion de obligacio-
nes, a través, por ejemplo, de la fijacidén de
normas administrativas (cémo construir una casa,
el ordenamiento del territorio) ¢ impuestos. Es
decir, contribuye a formar una ciudadania res-
ponsable, interesada en el qué-hacer colectivo y
preocupada por las soluciones. A largo plazo, es-
te tipo de gobierno favorece que las personas
tengan que ingeniarselas para mejorar sus condi-
ciones inmediatas las cuales resultan ser ya de su
responsabilidad.

Un gobierno local "interesante" pero no
sobrecargado de responsabilidades.

Por todos los aspectos sefialados, no seria siempre
recomendable que el gobiemo local, el de base, se
sobrecargara de responsabilidades, bajo el justificati-
vo de descargar el peso del gobierno centralizado.
Sin embargo, seria pertinente que el gobierno local
dispusiera de aquellas atribuciones y funciones que
tengan una incidencia directa en las condiciones de
vida, resuelvan problemas vitales y le permitan inci-
dir en algin nivel sobre el desarrollo socio-econéomi-
co de su circunscripcion. Asi, resultaria insuficiente
que este gobierno local se dedicase predominante o
unicamente a la administracion de servicios.

Definir las dimensiones de este gobierno local es
un aspecto critico de los procesos de
descentralizacion. Hay que cui-
dar no sobrecargarle de res-
ponsabilidades, para que
pueda cumplir la funcion de
un gobierno local accesible
a la poblacion e interesante
(“atrayente”) por su poder.
Este aspecto permite avizorar la
importancia de un gobiemo intermedio
entre el de base y el gobiemo central, preci-
samente para no congestionar al primero.

Poder local, “caciquismo” y clientelismo.

Es, también, necesario enfrentar otra de las posi-
bilidades negativas del poder local, que consiste en
la constitucion de feudos locales o de poderes terri-
toriales personalizados.

La tradicién de “sefiores”, “caciques” o “padri-
nos  locales es particularmente fuerte en ¢l dmbito
latinoamericano vy, en el caso del Ecuador, predomi-
nan en algunas regiones. Para contrarrestar este tipo
de poderes, que bien pueden convertirse en un poder
importante y desestabillizador del Estado, al asentar-
se en una ciudad o regidn con poderes economicos,
se¢ ha legitimado y desarrollado un poder central
fuerte. Aun mas, hay que recordar que el Estado, en
muchos lugares y en el Ecuador de modo claro, se
desarrolla y logra reconocimiento por su rol de con-
trarrestar a estos feudos y sus abusos, imponiendo
una norma general, de inter¢s para el conjunto.

Ademas de ser antidemocraticos, estos poderes
locales “cacicales”, en efecto, tienden a usar el poder
politico de modo personalizado, a imponer sus pun-
tos de vista e intereses y obtener beneficio personal.
Terminan, en general, confundiendo los intereses



personales con los del gobierno |
local. Carcomen las instituciones,
pues éstas ya no funcionan, las
normas y procedimientos legales
o de administracion pierden im- | N
portancia y todo pasa a depender |
de la decision y voluntad de estos [+
“jefes” locales. Como las normas
no tienen vigencia, sino sus parti-
culares decisiones, la ciudadania
termina buscindoles como perso-
nas indispensables. De esta ma-
nera, se trueca el valor del
sistema democritico por la bis-
queda de redentores y padrinos:
la idea misma de ciudadania y de
participacion pierden, entonces, sentido. Contrarres-
tar este fenomeno ha sido una preocupacion de va-
rios regimenes y tentativas de reorganizacion del
poder del Estado. En Gran Bretana, por ejemplo, y
de modo paradojal para su tradicion del poder local,
los alcaldes no tienen sino pocos poderes, pero dis-
ponen, en cambio, de fuerte reconocimiento local.
Mientras en Francia predomina un sistema contra-
puesto, que frecuentemente es cuestionado.

Los caciques a su vez, terminan actuando en be-
neficio de los que les apoyan politicamente. Este
sistema clientelar puede ser aln mas negativo para el
sistema politico si se generaliza y se vuelve la base
del funcionamiento electoral y politico del pais. Una
de las consecuencias de esta situacion es que frenan
los cambios sociales y favorecen la concentracion de
la riqueza en polos extremos, en beneficio de estos
circulos que hacen del Estado un medio de acceso a
mas recursos. Colombia es uno estos casos, la base
del bipartidismo estd, en particular, en ese control
electoral “cacical” de base y la violencia no es extra-
fia, en este caso, al predominio de este sistema de ca-
ciques.

Un gobierno de proximidad y
participacion

Un gobiemo al alcance de la poblacion, que fa-
vorece las posibilidades de seguimiento por parte la
poblacion, tiene también multiples implicancias para
la participacion y culturas politicas y va de si para la
democracia,

Un gobierno local definido adecuadamente para
ser “proximo” a la poblacion, sin estas limitaciones
de caciquismo, puede ser una escuela para la partici-
pacion de poblaciones, como son las minorias discri-
minadas por razones de clase, étnicas o de género

que, normalmente, han sido ex-
cluidas de los procesos de parti-
cipacion. Un gobierno de
“cercania a la poblacién, el lo-
cal, al ser de dimensiones tales
que permita tener un conoci-
miento de las personas implica-
das en el gobierno, ya sea por
su condicion (muy similar a la
de la mayoria) o por un conoci-
miento proximo a las mismas
como personas, tiene menos ba-
rreras para la participacion de
| estos sectores sociales que un
sistema de dimensiones mayo-
res, generalmente mas burocra-
tizado y anonimo. Un gobiemo de proximidad a la
ciudadania permite al comuin de los ciudadanos o
ciudadanas, un acercamiento mas frecuente a la ges-
tion publica, de acuerdo a las posibilidades de los
vecinos y de las vecinas, lo cual ayuda a adquirir ex-
periencia en dicha gestion, a preparase, a acceder a
medios propios para la participacion y gestion politi-
cas. Este gobierno local es una escuela para el civis-
mo y la formacion en participacion.

Descentralizacion y democracia

Otra consecuencia de la descentralizacion para el
sistema politico, es que dificultaria una dictadura de
un so6lo gobierno central, pues este se encontraria
carente de medios de intervencion en los principales
o0, al menos, en numerosos dominios de la vida de
sus habitantes. La reparticion de poderes haria del
sistema politico un sistema mds propenso a la de-
mocracia que a la dictadura.

En Francia, la idea misma de democracia vino li-
gada a la de participacion ciudadana (la legitimidad
vendria de la soberania popular, del voto); en Ingla-
terra a la de limitar el poder del soberano, es decir
del gobierno central. Atin mas, las de-
mocracias se diferencian entre si
en la manera de limitar y repartir el
poder. La idea de los tres
poderes o funciones del
Estado (judicial, legisla-
tivo, ejecutivo) en oOr-
ganos diferentes, es
justamente la de limitar
la concentracion de poderes.
Esta division ha sido, sin
embargo, insuficiente; por
eso, el otro gran cambio es la reparticion
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del ejecutivo en varios niveles de gobierno (que al-
gunos llaman reparticion territorial), la descentrali-
zacion,

A pesar de que en la tradicion hispanica, el muni-
cipio, es decir, el ente de gobierno de los vecinos de
un lugar, ha sido una de las principales instituciones
politicas, con el tiempo, no ha predominado la im-
portancia que éste tenia en la gestion de la satisfac-
cion de las necesidades principales de la ciudad y de
su gente. Al contrario, los gobiernos centrales repu-
blicanos lo han ido privando de sus prerrogativas y
atribuciones. En la situacion actual del Ecuador, el
municipio cumple, sobre todo, funciones de realiza-
cion de obras de infraestructura urbana y manteni-
miento de los servicios publicos urbanos. Los
municipios se limitan, inclusive, a programar este ti-
po de obras en funcion del
presupuesto que les transfie-
re el gobierno central. Si
bien varias de sus normas
legales y constitucionales F “fICCall
les permitirian tomar deci- |2
siones o responsabilizarse | =
de funciones propias a un
gobierno local, para la ges-
tion amplia de la ciudad, de
hecho, se limitan a la admi-
nistracion de los aspectos
indicados. Han renunciado,
en la practica, a cumplir una
funcion de gobiernos loca-
les, y se han convertido,
mads bien, en administrado-
res locales de recursos rela-
tivamente asignados de antemano, con limitadas
atribuciones o responsabilidades.

Descentralizacion y cultura politica

Por todos los aspectos indicados en lo que a los
gobiernos locales descentralizados se refiere, no se
puede esperar los mismos resultados en todas partes
promoviendo un mismo proceso de descentraliza-
cion.

La constitucion de instituciones publicas no de-
pende dnicamente de las mismas normas o de los
mismos mecanismos para su aplicacion, sino tam-
bién de una conjugacion de factores, entre los cuales
sobresalen los relativos a la cultura politica, prove-
nientes de comportamientos adquiridos en largos
periodos, a través de las relaciones entre la persona
y el sistema politico imperante. Si bien en el Ecua-
dor, por ejemplo, se estin dando cambios sociales

similares que en Europa, hace generaciones, cuando
se concentrd su poblacion en los poblados (habitat
urbano y no disperso) y se redujo la poblacion rural,
en particular aquella que vivia en un habitat disper-
so, favoreciendo un gobiemo local mas concentra-
do, estamos ante una poblacion sin tradicion de
participacion politica en el gobierno y con una cul-
tura civica de responsabilidad publica.

Asi, si bien en Europa la descentralizacion re-
ciente, en algunos paises mediterraneos, se ha he-
cho paralelamente a cierta concentracion de los
municipios, aqui la situacion es diferente y una
medida de este tipo no tendria necesariamente las
mismas consecuencias. En efecto, por mucho tiem-
po, el fraccionamiento municipal -mucho mas pro-
nunciado que el predominante aqui, con
municipios mas reducidos
en numero de habitantes y
en espacio de administra-
cion- ha permitido que los
europeos, por generacio-
. nes, se formen en los rudi-

" mentos de la vida politica y
se interesen en la cosa pu-
* blica, siguiendo algo de
las pautas del clasico siste-
ma politico local britanico.
No aconteceria lo mismo
para nosotros. Esta cultura
srae Darticipativa que no existe
“" aqui sino de modo embrio-
nario, tendria ventajas en
. disponer de gobiernos lo-
cales, limitados en pobla-
cion y espacio, lo cual favoreceria la proximidad
entre ciudadanos y autoridades o gobierno local -
siempre y cuando sea construida a largo plazo-.
Ello daria lugar a la responsabilidad politica y a
una cultura de interés en la cosa publica.

En sintesis, la descentralizacion es uno de los
medios mas radicales de cambio del Estado y del
sistema politico. Las posibles consecuencias de
los procesos de descentralizacion indicados, con-
ducirian a modificar la larga tradicion, en el
mundo hispanico, de volver responsable del con-
junto de necesidades, soluciones y funciones pi-
blicas al gobierno central, y vaciar asi al
gobierno local y a las personas. Lo gue esta en
juego, por tanto, es un cambio de la relacion en-
tre la persona y el sistema politico y el Estado,
abriéndose la posibilidad de compartir las obli-
gaciones y los deberes ante las necesidades y as-
piraciones colectivas.
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